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COSTITUZIONE E L'AMMINISTRAZIONE 



Come si vede , dalla discussione puramente teorica 
dei principii, siamo passati all'indagine pratica circa la 
loro attuazione. Indagine ancora più grave non tanto 
per la sua importanza scientifica, quanto per quelle dif- 
ficoltà materiali che debbono incontrare tutti i concetti 
astratti nel momento della loro pratica attuazione. 

Questo concetto fu già avvertito dallo Stein, il quale 
appunto notava che « il periodo costituzionale degli stati, 
ad onta della sua ancor breve età, divìdesi in due epo- 
che; la prima è contrassegnata dalla lotta per ottenere la 
costituzione come tale, per stabilire cioè i supremi prin- 
cipii della distinzione tra legge e decreto e della responsa- 
bilità del governo; la seconda è quella, in cui il potere 
legislativo volge le sue cure alla formazione ed ai per- 
fezionamento della pubblica amministrazione » (1). 

Ed ancora più recentemente l' Orlando , dopo avere 
rilevato come nessuna delle altre scienze giuridiche ha 
nei tempi moderni allargato talmente il campo delle sue 
appHcazioni e l'importanza del suo studio come il di- 
ritto amministrativo, scrive ; 

« Dal lato politico, uno dei portati più incontroversi 
dell'odierna osservazione scientifica consiste precisamen- 
te nel rilievo sempre maggiore che si dà alle istituzio- 
ni amministrative in rapporto a quelle costituzionali. 
Oramai, si può dire che non vi sia alcuno appena ver- 
sato nelle discipline politiche, il quale creda che un po- 
polo diventi libero con la concessione di una Carta o 
con l'allargamento del suffragio; né che la bontà delle 
istituzioni rappresentative possa anche lontanamente con- 
cepirsi senza un buon ordinamento delle istituzioni rap- 
presentative. Al contrario, è generale la convinzione che 
la libertà politica sia ben povera cosa se scompagnata 
della libertà civile, concetto che implica necessariamente 



(1) Stdn, La aeienea della pubblica amministraiione, ncQa Biblioteca 
lì scleiue politiche, seconda serie, voi. I, pag. 23. 
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le garanzie giuridiche dell' individuo di fronte all'azio- 
ne dello Stato: tema eminentemente amministrativo » (1). 

E finalmente lo Stein medesimo, rilevando l'importan- 
za di tali studii, scriveva: « Non v'ha alcun dubbio che 
il carattere della nostra età consiste appunto nell'aver 
riconosciuta l'importanza delle quistioni concernenti l'am- 
ministrazione accanto a quelle concernenti la costitu- 
zione » (2). 

È chiaro dunque che la costituzione e l'ammininistra- 
zione sono due termini relativi che si integrano a vi- 
cenda. La prima, come determinazione razionale della 
norma giuridica, resterebbe sempre tale se l'opera del- 
l'amministrazione non venisse ad attuare praticamente 
i concetti teorici in essa contenuti. Ed alla sua volta 
l'amministrazione senza la forza giuridica che le infon- 
de la costituzione, agirebbe in nome dell'arbitrio , vio- 
lando ad ogni passo la libertà dei cittadini. 

È evidente quindi l'intimo rapporto giuridico che passa 
fra i due termini , rapporto che determina tutta 1' at- 
tività funzionale dello Stato e che mette capo al prin- 
cipio animatore della vita stessa: il pensiero e l'azione. 

Ora è appunto questo rapporto che deve formare og- 
getto del nostro studio. L'esame dei caratteri intrinseci 
della costituzione e dell'amministrazione serve soltanto 
a farci ravvisare questi due termini nella loro struttu- 
ra organica. Ma ciò non è tutto. 

« La scienza della costituzione, dice il citato scritto- 
re , dandoci a così dire l'anatomia e la fisiologia del 
diritto pubblico , ci mostra ciò che lo Stato ò in teoria 
ed in pratica. Invece la scienza dell'amministrazione — 
per soddisfare al nuovo compito che la nostra età im- 
pone agli studii politici e sociali — dovrà dirci che cosa 



(1) Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano a cura 
dì V. E. Orlando, voi. I, pag. XII, prefazione. Milano 1897. 

(2) Stein, op. cit., pag. 3. 
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questo potente e vasto organismo, che si chiama Stato, 
debba fare » (1). 

L'importanza di tale studio è rivelata. dal fatto che 
presentemente lo Stato ha di molto estesa la sfera della 
sua attività. L'azione amministrativa dello Stato non si 
limita più alla sola alimentazione e conservazione dei 
suoi organi. Esso stende la sua mano su tutte le sva- 
riate manifestazioni dell'attività individuale. È l' inge- 
renza sociale dello Stato che si dispiega con una cre- 
scente attività per regolare e garentire gl'interessi di 
alcune classi , le quali , senza l'opera tutelatrice dello 
Stato, raggiungerebbero male e tardi il loro fine. 

Se non che è appunto questa ingerenza dello Stato , 
che ad alcuni pare eccessiva, ad altri ancor troppo li- 
mitata ed incompiuta, che forma l'oggetto di maggiori 
controversie. Secondo alcuni l'attività amministrativa 
dello Stato dovrebbe restare limitata a quello che è stret- 
tamente indispensabile alla sua esistenza. Altri invece, 
e sono i più, ritengono che lo Stato non debba atten- 
dere esclusivamente alla propria conservazione. Questa 
teoria , secondo essi , implicherebbe l'altra che cioè lo 
Stato sia fine a sé stesso. 

Ma lo Stato non può né deve vivere esclusivamente 
per sé. La sua finalità suprema consiste nel provvede- 
re in modo che la massa tutta dei consociati possa 
raggiungere la maggior somma di benessere col mini- 
mo sforzo possibile. Ora perché lo Stato possa raggiun- 
gere questo fine é necessario innanzi tutto che provve- 
da alla propria sussistenza, senza di che gli manche- 
rebbe la forza bastevole per provvedere agl'interessi dei 
singoli. 

Come si vede è una duplice attività che deve spie- 
gare lo Stato; la prima che potrebbe dirsi di autocon- 
servazione , e che consiste nell'attività amministrativa 



(1) Stein, op. cit., pag. 4. 
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in senso stretto. L'altra che, come ho detto, rappresenta 
la sua finalità tiltima, è quella che spiega nell'interes- 
se esclusivo dei consociati. L'una e l'altra saranno sin- 
golarmente esaminate a loro tempo. Senza perciò ad- 
dentrarmi nell'esame delle due teorie, è nondimeno ne- 
cessario accennare ad un importante dato di fatto. Il di- 
scutere sui limiti e sul fondamento giuridico dell'inge- 
renza sociale dello Stato è una indagine puramente teo- 
rica. Ma oggi questa ingerenza è una realtà innegabi- 
le. Mentre gli scrittori di diritto e di sociologia inda- 
gano fin dove lo Stato possa estendere la sfera della 
sua attività, questo ogni giorno fa un passo decisivo 
per provvedere con paterna cura agi' interessi collettivi 
delle varie classi sociali. E così il lavoro delle donne 
e dei fanciulli, l'emigrazione, i danni cagionati dagl'in- 
fortunii del lavoro, i pericoli della invasione di un mor- 
bo epidemico o contagioso, trovano nell'azione dello Stato 
' il mezzo pronto ed efficace , che l'attività individuale , 
necessariamente limitata, non potrebbe mai adoperare. 

E ciò è naturale. Lo Stato dispone di più forti mezzi 
e di una forza giuridica , che è sempre superiore a 
quella del diritto privato. È evidente dunque che il suo 
intervento agevola a tutte le classi sociali il raggiun- 
gere il fine cui tendono , e nel medesimo tempo rende 
possibile l'esatto adempimento di quei pubblici servizii 
ai quali , almeno per ora , non solo l'attività collettiva 
dei privati, ma nemmeno quella degli enti locali è sem- 
pre in grado di provvedere. 

Ora ogni nuovo campo aperto all'attività dello Stato 
implica necessariamente V istituzione di un nuovo or- 
gano aggiunto all'organizzazione tutta dell'amministra- 
zione. E quindi una nuova categoria di funzionarli pre- 
posti all'adempimento di quell'ufficio, i quali tutti dipen- 
dono dall'autorità centrale dello Stato. 

Se non che a questo punto è facile scorgere come l'e- 
stendersi dell'attività dello Stato trae seco la relativa e 
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progrediente limitazione dell'attività individuale. La quale 
se da un lato potrà trovare più utile ed efficace l'inter- 
vento autorevole dello Stato, dall'altro potrebbe risenti- 
re talvolta neirazione di questo una violazione di quei 
diritti che gli sono espressamente garentiti dalla costi- 
tuzione. 

Di qui la necessità di determinare fin dove possa e- 
stendersi l'azione amministrativa dello Stato in nome 
del diritto conferitogli dalla costituzione e dove questa 
azione debba arrestarsi per non invadere , violandolo , 
il campo riservato alla libertà individuale. 

Questo concetto richiama alla mente il vicendevole 
rapporto che deve necessariamente passare fra questi 
due termini relativi della costituzione e dell'amministra- 
zione. Nella prima è contenuta tutta la forza giuridica 
che deve informare l'azione dello Stato e quella dell'in- 
dividuo. Nell'altra si ravvisa l'attività dello Stato agire 
perennemente in nome di quella forza che dà tutta l'au- 
torità ai suoi atti ed arrestarsi nel punto ove si dispie- 
ga r altra che compete all'individuo. 

Ora l'esame di questo vicendevole rapporto impone 
un doppio studio. Bisogna cioè determinare prima la 
linea che separa la costituzione dall'amministrazione, ed 
in secondo luogo stabilire i punti di contatto fra di es- 
se. Il primo concetto fu meravigliosamente delineato dallo 
Stein con queste parole : 

4: Il diritto amministrativo comprende e studia l' in- 
sieme di quelle norme positive emanate dal potere le- 
gislativo ed esecutivo, che infondono nell'organismo del- 
l'amministrazione attiva e nelle sue varie funzioni la 
forza di diritto vigente, e si distingue dal diritto costi- 
tuzionale, in quanto questo determina l'ordinamento po- 
litico per cui r individuo prende parte alla formazione 
della volontà collettiva del corpo sociab, che è poi la 
volontà dello Stato personale, laddove il diritto ammi- 
nistrativo pone e determina il limite giuridico tra la vo- 
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lontà attiva dello Stato personale e Tautodetermì nazione 
individuale » (1). 

L'altro concetto invece, che riguarda le relazioni fra 
la costituzione e l'amministrazione, merita uno speciale 
esame. Esso s'impone ai cultori del diritto pubblico, per- 
chè l'espandersi progressivo dell'attività amministrativa 
dello Stato potrebbe apparire come una pericolosa devia- 
zione delle norme giuridiche contenute nella costituzione. 

Difatti non sono pochi gli scrittori che sovente pro- 
clamano arbitraria l'azione dello Stato, perchè non in- 
formata ai principii del diritto, e che quotidianamente 
reclamano la delimitazione dei confini assegnatigli dalla 
norma legislativa e la conseguente sanzione per tutte le 
violazioni di essa. È una lotta impegnata fra l'individuo 
e l'amministrazione dello Stato, per cui si direbbe che 
questo, armato di una forza superiore, voglia anteporre 
i proprii interessi a quelli dell' individuo medesimo. 

È, come si vede, la finalità stessa dello Stato, che, se- 
condo alcuni, avrebbe smarrita la sua orientazione vera, 
che è il bene della comunanza. Per cui non resta che tor- 
nare sui proprii passi e ravvisando quei due termini nella 
specialità dei loro caratteri giuridici, determinarne i vi- 
cendevoli rapporti. 



(1) Stein, op. cit., pag. 17, 
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La costituzione e le funzioni dello Stato 



Prima di determinare i caratteri della funzione am- 
ministrativa ed i rapporti giuridici mediante i quali 
essa si rannoda alla cpstituzione dello stato , è neces- 
sario ravvisare i due termini nel loro contenuto e nei 
tratti essenziali che li distinguono. Vale a dire che in- 
nanzi tutto occorre stabilire la genesi giuridica del di- 
ritto costituzionale e del diritto amministrativo. Quanto 
al primo così si esprime l'Orlando : 

« Lo Stato, organismo giuridico, ha un suo proprio or- 
dinamento, consta di varii organi stretti fra di loro da 
rapporti molteplici che adempiono a funzioni determi- 
nate. S'intende come Tinsieme dei principii giuridici che 
a questo ordinamento, a questi rapporti, a quest3 fun- 
zioni presiedono, possa costituire una scienza autonoma 
di cui il contenuto riesce nettamente determinato. E 
così sorge il concetto di diritto costitujsionale » (1). 

Delineato in tal modo il concetto fondamentale di 
questa scienza, una seconda indagine si presenta spon- 
tanea e consiste neiresaminare nel suo insieme il fun- 
zionamento di questo organismo. 



(1) Orlando, Principii di diritto amministrativo, pag. 16. 
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« In antitesi dunque, prosegue il citato scrittore, alla 
idea dello Stato in quanto è costituito, abbiamo quella di 
uno Stato il quale svolge la sua attività pel conseguimento 
de' suoi fini e s'intenderà allora agevolmente come alla 
determinazione di questi fini , allo sviluppo di questa 
attività, all'ordinamento di questi mezzi , presieda un 
insieme di principii giuridici, il sistema dei quali co- 
stituisce una scienza anche essa autonoma, anch'essa 
nettamente determinata, sorge cosi il concetto del di- 
ritto amministrativo » (1). 

Come si vede queste due scienze rappresentano tutta 
la vita giuridica dello Stato , nella sua organizzazione 
e nel suo funzionamento. Ad essa si rannoda la dottri- 
na dello Stato e delle sue funzioni che ne rappresentano 
tutta l'attività. L'indole del lavoro ed i limiti impostici 
non ci consentono di fermarci su tale teoria; la quale 
mette capo a' varii principii genetici dello Stato mede- 
simo. Ci riserbiamo soltanto di accennare alle diverse 
scuole che informano la teoria dello Stato nel capitolo 
dedicato all'attività aniministrativa di questo, per po- 
ter poi determinare i caratteri giuridici di tale attività. 

Se non clie per determinare le varie funzioni dello 
Stato e per riportarle al loro fondamento giuridico è 
necessario premettere fin da ora che esse mettono capo 
alla teoria organica dello Stato, alla quale per ora bre- 
vemente accenneremo. 

« La vera dottrina organica dello Stato, dice l'Ahrens, 
dive innanzi tutto partire dal concetto che lo Stato è 
una libera comunità animata da un' idea , la quale si 
sviluppa conforme ai due lati dell'uomo, cioè alla na- 
tura fisica e spirituale, e secondo le diverse tendenze 
e le spirituali facoltà dell'attività umana, ma che nella 
sua maggiore formazione, deve portare l'impronta della 
libertà razionale che distingue l'uomo. Come in questo 



(1) Orlando, op. cit., pag. 17. 
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così nello Stato vuol essere sempre riconosciuta la di- 
sposizione della libertà ed attuata ne* differenti gradi 
di sviluppo. Lo Stato è quindi un libero organismo , 
nel quale la naturale formazione organica, che progre- 
disce in perpetuo, si congiunge armonicamente coll'at- 
tività razionale, che si determina liberamente secondo 
ridea della finalità. Come libero organismo accorda an- 
che l'applicazione delle determinazioni della ragione, le 
quali, a dir vero, devono essere di accordo non solo 
coirintelletto, ma anche con lo svolgimento storico, colle 
sue leggi e condizioni » (1). 

Delineata cosi luminosamente la natura dello Stato 
ne' suoi caratteri essenziali, TAhrens si ferma ed esa- 
minare le massime generali, sulle quali si fonda la dot- 
trina organica del potere dello Stato, le quali secondo 
lui sono quattro, cioè : 

1/ Il potere dello Stato è uno nella sua sorgente e 
sta nella nazione come personalità politica. Ma esso ò 
esercitato solo da quegli organi che nel progresso della 
vita si sono costituiti in determinate forme secondo i 
bisogni e gli scopi essenziali del diritto. 

2.** Il potere dello Stato forma nel suo esercizio un'unità 
organica. E quale che sia il modo onde questo potere 
è organizzato internamente, secondo le sue singole fun- 
zioni e scopi, bisogna che l'unità superiore non si sperda 
in separazioni e divisioni astratte. 

3.** Il potere dello Stato bisogna che sia rivestito in 
tutte le sue funzioni del carattere d' indipendenza e ri- 
conosciuto e rispettato in questa sua indipendenza. 

Come il potere dello Stato in generale, così bisogna 
che i singoli rami di esso abbiano tra loro una certa 
indipendenza relativa e vi siano collegati organica- 
mente. 



(1) E. Ahrens , Dottrùia generale dello Stato , nella Bibl. di scienze 
politiche, voi. VII, pag. 485. 
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4.® Ma questo potere deve anche stare in nn' ajsione 
reciproca con la totalità, di maniera che risenta un certo 
influsso e lo eserciti (1). 

Tale potere però nella sua unità organica rappresenta 
necessariamente un complesso di funzioni, nelle quali 
appunto questo potere si esplica. 

Difatti lo stesso scrittore, venendo ad esporre la di- 
visione del potere dello Stato, scrive: 

« Il potere dello Stato , quantunque unico nella sua 
fonte e nel suo più alto esercizio , comprende in sé 
una moltitudine organica di diverse funzioni, che ven- 
gono esercitate da organfseparati estrinsecamente, ma 
collegati necessariamente dall' addentellato di attività 
che ha l'uno sull'altro » (2). 

Abbiamo dunque una serie di funzioni che si espli- 
cano separatamente l'una dall'altra, ma che nel mede- 
simo tempo si rannodano tutte mediante una reciproca 
azione. È necessario quindi di determinare prima la 
loro divisione e poi l'accordo che le collega. 

La vera divisione, nota l'Ahrens, può trovarsi solo: se 
la volontà è concepita come l'elemento attivo di tutta 
la vita del diritto e dello Stato. La volontà è l'elemento 
personale che deve stare connesso al principio ogget- 
tivo del diritto in tutte le funzioni giuridiche e politiche. 
Il volere così in quanto universale, espresso in una forma 
stabile, è la funzione della legislazione; l'indirizzo del 
volere, in un caso particolare, sul diritto, cioè il giu- 
dizio del volere, e, se necessario, la forzata restaura- 
zione della volontà giusta in chi è colpevole di un fatto 
delitto, è cosa e scopo della funzione giudiziaria ne' 
due suoi rami. La volontà che determina la vita del 
diritto e dello Stato, così nell'indirizzo generale che nel- 
l'individuale, è una funzione che dicesi ordinariamente 



(1) Ahrens, op. cit., pag. 587-90. 

(2) Alirens, op. cit., pag. 591. 
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esecutiva (pratica). Essa è dunque il principio M/ij/?ca- 
tivo d'attività che determina nelle sue diverse direzioni 
il carattere delle singole funzioni o poteri. 

La volontà è da prima causale (volontà primitiva) , 
che dà principio alla vita, la eccita, la guida, la regge; 
poi volontà universale permanente e determinata dalle 
singole direzioni della vita e dello sviluppo, la quale è 
diretta sul piano o ufficio generale della vita e sui fini 
conseguiti da questo ufficio e secondo i diversi gradi 
di sviluppo. Poi è volontà particolare , la quale è di- 
retta dalla volontà causale alla determinazione o appli- 
cazione del generale ne' casi particolari e riguarda le 
singole ordinanze e misure richieste da uno scopo ge- 
nerale o speciale. 

Ora, segue il citato scrittore, codeste tre diverse dire- 
zioni del volere, applicate alla vita politica formano le 
tre funzioni fond mentali o poteri speciali dello Stato 
che noi designiamo come governo , legislazione (nella 
legge fondamentale e nelle leggi particolari)^ e come 
esecu;^ionej applicazione ed amministrazione (1). 

Pur troppo non è il luogo di fermarmi ad enumerare 
tutte le critiche con le quali è stata investita questa 
teorica e gli altri numerosi sistemi che le contendono il 
campo. Io ho fatto ricorso alla dotta ed ingegnosa teoria 
dellÀhrens perchè il fondamento giuridico che la in- 
forma mette capo alle condizioni essenziali ed alle fun- 
zioni indispensabili della vita sociale, le quali appunto 
rappresentano le premesse necessarie delle conclusioni 
alle quali tendiamo. 

Del resto nella specie non è inutile notare come le 
quistioni sul numero dei poteri dello Stato sulle sue 
variate funzioni , e sugli organi numerosi preposti al- 
l' esercizio di quei poteri ed all' esplicamento di quelle 
funzioni, dureranno quanto il moto lontano ed affati- 



(1) Ahrens, op. cit., pag. 592 e 593. 
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cheranno per molto tempo ancora le mentì de' distilla- 
tori del diritto costituzionale. 

Senza dubbio l'affannarsi a dimostrare che una data 
funzione rivesta o pur no i caratteri di potere dello Sta- 
to, che un dato organo sia l'esplicanjiento di una fun- 
zione e non Y esercizio di un potere , può ingenerare 
anzi ha sovente ingenerato una strana confusione fra 
i concetti di potere, di funzione e di organo. 

A tali indagini potrebbe opporsi una più semplice 
teoria. Il potere è uno nella sua essenza; è il potere 
sovrano, il diritto d'imperio, che compete a quella unità 
complessa e giuridicamente organizzata che è lo Stato. 
Questo potere sovrano si esplica per la conservazione 
ed il perfezionamento della vita dello Stato medesimo 
(finalità soggettiva) e per la tutela degl'interessi collet- 
tivi e particolari dei consociati (finalità oggettiva). 

Tale esplicamento ha luogo per mezzo di funzioni 
che sono indispensabili al conseguimento di questa du- 
plice finalità, e nelle quali appunto si rivela l'azione 
della sovranità dello Stato. 

Infine queste funzioni hanno vita mediante 1' azione 
di organi speciali, che nel loro insieme rappresentano 
appunto l'organizzazione dello Stato. 

Torniamo intanto al nostro argomento , e determi- 
niamo i tratti distintivi delle tre funzioni fondamentali 
suddette. 

1.° Il governo, soggiunge TAhrens, è il primo e su- 
premo potere dello Stato. Siccome nello sviluppo di 
ogni vita organica il principio causale^ che è in se il più 
alto, si pone anche come il primo, come Wpunctum sa- 
liens, come lo strato di formazione , o come il centro 
di cristallizzazione che si sviluppa e si spande per as- 
similazione ed aggregazione, così ancora è la posizione 
rivolgimento di un potere che governa, guida e do- 
mina , è il principio di ogni formazione politica e la 
condizione del crescere, del progredire e dell'estendersi 
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degli Stati. L'organo originario e il primo visibile di- 
venta in seguito il supremo quando le parti si specia- 
lizzano si organizzano (1). 

Delineata in tal modo la natura del governo, vedia- 
mone, seguendo la medesima teoria, Tufficio. 

Il compito del governo è di fate da guida suprema 
dello stato con quella tranquilla assennatezza e circo- 
spezione che gli accordano il più alto posto, di eserci- 
tare una sovrintendenza su tutte le sfere della vita che 
si muovono con determinate leggi e forme e di rima- 
nere in tutta Tunità e l'influenza reciproca tra tutte le 
parti. Da questo compito risultano parecchie funzioni 
pel governo che si possono riassumere nelle tre se- 
guenti: 

a) Il governo è la guida dello Stato, in quanto cerca 
di dare l'impulso e l'indirizzo a tutta la vita politica , 
i quali, secondo il concetto dei bisogni da soddisfare 
mediante il diritto e V ordine politico , assicurano alla 
totalità il più felice processo. 

b) Il governo esercita il diritto di §ovraintenden:sa 
per tenere nei loro limiti V attività giuridica e politica 
di tutta le sfere della vita, nonché per assicurare l'ese- 
cuzione delle leggi e dei regolamenti. 

e) Finalmente il governo ha il diritto della sanzione 
delle leggi , giacché come parte integrante del potere 
legislativo, o cambia in legge col suo consenso le de- 
liberazioni dei parlamento o col suo veto le rende giu- 
ridicamente invalide. 

2.^ Il potere legislativo che pone le norme ^sse per 
la vita del diritto e dello Stato ò di doppia specie: o 
stabilisce il tipo fondamentale, le relazioni fondamen- 
tali del diritto e dello Stato in tutte le sue parti, la re- 
lazione degl'individui nel diritto fondamentale, le rela- 
zioni della personalità collettiva nel potere dello Stato, 



(1) Ahrens, op. cit., pag. 593. 
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nelle sue funzioni , soggetto e diritti , o sulla base di 
questi rapporti e, come un raffinamento dei medesimi, 
dà delle norme fisse obbligatorie per singoli casi più o 
meno generali. Nel primo caso il potere legislativo è co- 
stituente, nel secondo è legislativo propriamente detto. 
3.° Il potere esecutivo si manifesta in due direzioni 
principali essiìnzialmennte differenti , le quali devono 
essere organizzate in due particolari funzioni , poiché 
suppongono capacità e fatti spirituali proprii. Il potere 
esecutivo si presenta: 

a) Come funzione giudi:siaria , la quale agisce solo 
quando è invocata da private persone , o individue o 
morali, nelle contese di diritto , o dal potere pubblico 
nelle violazioni e negazioni del diritto. 

b) In secondo luogo il potere esecutivo si presenta 
come funzione propriamente amministrativa , la quale 
non già, come la giudiziaria, suUachiamata di una parte, 
ma di per sé, per proprio impulso , dà vita alle leggi 
mediante Tapplicazione pratica alle relazioni particolari. 
Nondimeno, conclude TAhrens, anche Tamministrazione 
deve avere una relativa indipendenza nella sua sfera. 
I suoi diritti sono regolati della costituzione, dalla le- 
gislazione e della pratica costituzioaale, le quali ora li 
allargano, ora li restringono e specialmente limitano 
più o meno il diritto di fare ordinanze e regolamenti 
per l'esecuzione delle leggi (1). 

Fermiamoci dunque al concetto dell'amministrazione 
per esaminarlo nei suoi caratteri giuridici, e per deter- 
minare i limiti che la separano dalla costituzione. 

L'amministrazione, scrive il Mohl,èil complesso dei 
provvedimenti ed azioni, destinati al fine di applicare 
ai singoli casi concreti il contenuto della costituzione e 
dirigere in conformità l'intera vita dello Stato. La co- 
stituzione è adunque il fondamento, il principio che sta 



(1) Ahrens, op. cit., pag. 594-99. 



-In- 
fermo e in quiete; ramministrazione indica ciò che si 
muove e muta, ciò che è attuale e concreto (1). 

Neir amministrazione quindi è riposta tutta la vita 
dello Stato. Il quale per mezzo di essa è in grado di 
raggiungere la duplice finalità alla quale ho preceden- 
temente accennato. 

Ed innanzi tutto esso deve attendere alla propria con- 
servazione per essere efficacemente in grado di prov- 
vedere all'interesse dei consociati. 

Ogni entità, scrive il Meucci, avente scopo fuori di sé, 
per raggiungere questo, deve conservare sé stessa co- 
me mezzo essenziale al fine. Quindi lo Stato ancora 
deve, oltre lo scopo estrinseco ^ avere lo scopo intrinseco ^ 
la propria conservazione. In altri termini, lo Stato deve 
tutelare e perfezionare non solo gli uomini, la società, 
il popolo, cioè tutti f ma ancora il tutto sociale (2). 

Ma in qual me^niera lo Stato attua questo fine? Qual'è 
la norma giuridica in nome della quale lo Stato eser- 
cita il diritto di provvedere alla propria conservazione 
ed al dovere di tutelare e perfezionare gl'interersi col- 
letjjp^i ? 

L'esistenza di un diritto da parte dello Stato e di un 
complesso di diritti da parte dei consociati trae seco il 
concetto di una legge diretta appunto alla determina- 
zicne di questi rispettivi diritti. Se non che la grave 
difficoltà consiste appunto in ciò. La delineazione dei 
caratteri giuridici che debbono informare questa legge 
deve con una norma generale prevedere e provvedere ad 
una varietà interminabile di casi, ne'quali Fattività in- 
dividuale può trovarsi in contatto con quella dello Sta- 
to, Per quanto feconda possa essere la mente del le- 
gislatore nel prevedere le variate ipotesi giuridiche che 



(1) Mohl, Encychpàdie der StaatsmpenscTMften, pag. 130, paxag. 19, 
citato dall' Orlando, Prindpii di diritto ammin,, pag. 17. 

(2) Meucd, Istitwsùmi di diritto amministrativo, voi. I, pag. 59. 
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reclamano l'applicazione della legge, vi saranno sem- 
pre dei casi che sfuggiranno alle sue previsioni. 

Difficoltà molto maggiori, dice il Bàhr, presenta il ri- 
trovare i confini giuridici all' attività del potere ammi- 
nistrativo in quegli oggetti dove manca una legge, che 
disciplini tale attività. Qui, a colui, che vuole ritrovare 
i confini giuridici, si presenta dapprima il problema di 
ricondurre ad una- certa norma il diritto, che si può ef- 
fettivamente incontrare nella pratica (1). 

Se non che a me pare che la difficoltà non consista 
tanto nella determinazione della norma giuridica, quanto 
neir applicazione di essa ai c£lsì determinati. Il Bàhr 
crede di conciliare queste due esigenze con una specie 
di linea di condotta generale. Difatti egli scrive: 

4 La difficoltà di trovare per ogni dove il confine giu- 
ridico, dentro cui la libertà competente al potere ammi- 
nistrativo si ha da esercitare, è dopo tutto obbiettiva , 
di fatto, una difficoltà non solo di cognizione giudizia- 
ria, ma più ancora di formazione giuridica. Può solo 
venir separata con la creeizione di leggi , che fissino 
possibilmente con precisione quel confine giuridico e^^- 
scino più chiaramente conoscere quello che in esse deve 
essere un vero principio di diritto y e quello che è sem- 
plice norma amminÌ8trativalegìsldLti\Qmente fissata» (2). 

Ma ognun vede come questo concetto, per quanto teo- 
ricamente esattissimo, si presti molto bene a favorire 
l'attività arbitraria dello Stato. È lo Stato che nell'es- 
plicamento della sua attività interpreta la legge nel 
senso che meglio gli conviene, perchè, data la duplice 
finalità, è indubitato che in ogni caso predominerà la 
prima, quella che già gli riguarda ed alla quale è le- 
gata la sua esistenza. Mentre che altrettanto non può 
fare l'individuo, la cui forza, sia pur ravvisata in una 



(1) Bàhr, Lo stato giuridico, p. 330. Nella Bibl. di ac. poUt., voi. VH. 

(2) B&hi^ op. cit., pag. 331. 
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individualità collettiva, non potrà mai contendere con 
quella , infinitamente superiore , dello Stato, che è la 
somma formidabile di tutte le forze singole che lo co- 
stituiscono. 

D'altronde è pur necessario convenire che se lo Stato 
non potesse svolgere la sua attività che informan- 
dosi in ogni caso ad una determinata norma legislati- 
va, che quel caso appunto specificatamente preveda, esso 
si troverebbe ad ogni passo disarmato contro tutte le 
imprevedibili ed impellenti necessità del momento. In 
questo caso perfino gì' interessi de' singoli verrebbero 
a risentirne; e così lo Stato, immobile e legato per un 
religioso ossequio alla imperfetta ed insufficiente for- 
mola della legge , dovrebbe limitarsi ad una ben ri- 
stretta sfera di azione, nella quale la vita sua e quella 
degl'individui si estinguerebbe anemicanaente all'ombra 
del diritto. È necessario quindi concedere una certa 
libertà di azione al potere dello Stato. 

È un precetto essenziale ad ogni reale comunità, così 
si esprime il Bàhr, agli organi direttivi nella loro atti- 
vità una sfera relativamente libera per gli scopi di 
di quelli. Questa libertà di amministrajgione competa an- 
che agli organi dello Stato destinati all'esercizio del 
potere amministrativo. Di fronte a questo, la decisione 
del giudice la domandiamo solo come limite. Certo an- 
che su questo campo, che rimane libero al potere am- 
ministrativo, non debbono essere ragioni determinatrici 
il capriccio o l'interesse personale de'reggenti; anche qui 
vi sono doveri da compiere, che trovano la loro deter- 
minazione nell'idea dello Stato, nel bene generale, non 
raramente altresì nei precetti della giustizia. Marna- 
tura relativa di questi doveri non permette un esame 
del loro adempimento d^l punto di vista del diritto ; 
essi — appunto come la sfera lasciata libera dal diritto 
nella vita dell' individuo — cadono nel campo della mo- 
rale, del costume, della saviezza. 
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D'altra parte il limite, che il diritto determina al po- 
tere amministrativo, può in uno o in altro campo es- 
sere cosi strettamente delineato , che quella libertà di 
movimento più o meno sparisce e quell'attività si ma- 
nifesta quasi solo come esecuzione della legge. Da casi 
di questa specie ci pare derivata l'opinione, che indica 
l'autorità amministrativa quale potere esecutivo^ indica- 
zione che per nessuna maniera risponde alla propria 
natura di quella. D'altra parte quel campo può relati- 
vamente acquistare una così grande estensione da la- 
sciar sopratutto riconoscere difficilmente un sicuro li- 
mite giuridico. 

Sotto questo rapporto la quistione specialmente è, 
se l'autorità governativa abbia già trovato una norma 
nella legge o si muova ancora nel campo incerto del 
diritto non scritto^ diritto pubblico universale o consue- 
tudini particolari di Stato. 

Dove havvi una legge l'attività del potere ammini- 
strativo trova nella formola di quella la propria deter- 
minazione. Se la legge è « determinazione di prìncipii 
di diritto^ al di là della legge cessa il diritto del po^ 
tere amministrativo. Ma la quistione, quale sia il con- 
tenuto (precetto) della legge (jus in thesi), non è mai una 
questione amministrativa (dì opportunità) ma è sempre 
una questione giuridica (1). 

Se non che ' è proprio qui dove l'indagine scientifica 
trova un ostacolo insuperabile nella natura stessa de'fatti. 
L'esame del contenuto d'una legge è senza dubbio una qui- 
stione di diritto, ma essa sovente è troppo astratta per 
poter trovare la sua perfetta configurazione nella va- 
rietà dei casi che determinano l'azione del governo. Sol: 
tanto, a mio credere, data quella certa libertà di azio- 
ne, che lo stesso Bàhr afferma doversi riconoscere allo 
Stato, si potrebbe indagare se la natura di un atto del 



(1) Bàhr, op. cit., pag. 326 e 327, 
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governo sia infonnata a quelle nonne fondamentali del 
diritto, che abbiamo dimostrato competere allo stato , 
oppure abbia da esse deviato. 

Più difficilmente , conclude il Bàhr , si risponde al 
problema: fino a qual punto debbasi considerare come 
una questione giuridica ed amministrativa la valuta- 
zione delle circostanze di fatto sotto i concetti fissati 
dalla legge e che condizionano l'applicazione di questa (1). 

Qui però si direbbe che il Bàhr voglia troppo sotti- 
lizzare, adoperando quel profondo acume indagatore che 
lo guida sempre nel suo scritto. Se non che è chiaro 
che, data una norma giuridica esattamente determina- 
nata, non deve riuscire difficile al giurista V indagare 
se Tatto del governo implichi una questione di diritto 
o una questione di fatto. Vale a dire che bisogna in- 
dagare se il concetto informatore dall'atto o caso par- 
ticolare sia r applicazione precisa del concetto generale 
che informa la norma giuridica medesima, o se inve- 
ce, data la perfetta corrispondenza fra i due principii, 
le circostanze particolari del caso in esame rivestano 
o pur no i caratteri giuridici che appunto sono richie- 
sti da quel principio. 

Il decretare, p. es., lo scioglimento di un consiglio co- 
munale può implicare una questione di diritto per esami- 
nare se il motivo che ha provocato quel provvedimento, 
sia o pur no espressamente preveduto dalla legge. Se in- 
vece, data la legittimità di quel motivo, bisogna inda- 
gare se esso sussista o pur no nel caso in esame, senza 
dubbio questa è una pura indagine di fatto che non ha 
niente da vedere col princìpio informatore della norma 
giuridica. 

Riassumendo dunque: è necessario innanzi tutto de- 
terminare nelle sue linee fondamentali la sfera di di- 
ritto che compete allo Stato nell'esplicamento della sua 



(1) Bàhr, op. dt., pag. 328. 
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attività amministrativa. Esse debbono essere informate 
al diritto che compete alio Stato per provvedere alla 
propria conservazione e perfezionamento ed al rispetto 
di quello che compete all'individuo per V esplicamento 
della sua attività. 

Infine perchè lo Stato possa raggiungere efficacemente 
la sua finalità suprema, che è l'interesse de'consociati, 
è necessario concedergli una certa hbertà di azione, la 
quale, informandosi alle norme generali del diritto, gli 
renda più spedita la via per raggiungere il suo fine. 



III. 



L' attiviti ammlttlstrativa dello Stato 



Ho già detto come un fenomerK> costante è rilevato 
da tutti gii scrittori di diritto pubblico senza distinzione 
di scuola: la crescente azione sociale dello Stato. Si 
può discutere se ciò debba attribuirsi al libero espi ica- 
mento dilla sua attività per il più perfetto consegui- 
mento del suo fine, o se debba attribuirsi ad uno sforzo, 
ad un sopralavoro sconfinante dalla sua sfera di azione; 
ma certamente nessuno potrà negare questo fatto, che 
cioè nell'esercizio di tutte le funzioni sociali , V attività 
dello ^Stato interviene con un'azione sempre progrediente 
ed espansiva in modo da coprirle tutte con la sua mano 
sapientemente tutelatrice. 

È bene però aggiungere come questo fatto trovi il 
suo fondamento e la sua ragione di essere in un altro 
fatto anch' esso innegabile. Una scienza , in breve ora 
fatta adulta, la sociologia, è venuta a dischiudere nuovi 
orizzonti agli studiosi di scienze sociali. Tutte le nu- 
merose e variate attività della vita sociale hanno rice- 
vuto come una novella orientazione attraverso la quale 
il loro principio informatore e genetico ha veduto cam- 
biaj^e la sua base. 

In mezzo a questo rinnovellarsi della vita sociale an- 
che le scienze politiche hanno avuto la loro remnsoMo 
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ab imiSf che costringe lo studioso ad esaminare lo Stato 
e la società alla stregua delle nuove teorie. Nel caso 
nostro, queste si compendiano nella teoria organica dello 
Stato. La quale, è vero, non è ancora accolta da tutti gli 
scrittGri , ma alla quale certamente mettono capo tutti 
i problemi che tendono alle organizzazione di tutte le 
funzioni dello Stato. Al lume di questa teoria, l'ammi- 
nistrazione è venuta ad assumere una vita propria con 
un complesso di principii ad essa sola riflettenti , che 
se non hanno trovato ancora interamente la loro pra- 
tica attuazione, formano però un tutto insieme che si 
presenta ne' suoi varii aspetti all' attenzione dello stu- 
dioso. 

Innanzi tutto 1' amministrazione è considerata come 
l'azione dello Stato nella sua funzione di polizia e nella 
sua funzione sociale, diretta a procurare le condizioni 
necessarie per rendere effettive la sicurezza e la pace 
pubblica e contribuire al progresso umano. L'ammini- 
strazione, dice a questo proposito un dotto scrittore spa- 
gnuolo, si considera in tal modo come l'azione concreta 
dello Stato nel suo ufficio di integrazione sociale , di 
alta direzione delle forze sociali e non invece come po- 
tere coattivo, preventivo o repressivo — ordine pubbli- 
co, — ma come centro di impulso del ben essere, della 
cultura, del progresso, dell'armonia sociale (1). 

In secondo luogo, l'amministrazione che, considerata 
come scienza, è una, si traduce nella pratica in una fun- 
zione definita con organi ad essa adeguati. L'ammini- 
strazione quindi non è un complesso di regole e di di- 
sposizioni — atti del potere esecutivo, — né una dipen- 
denza di quest'ultimo: essa ha un gran rilievo ed aspira 
a consolidarsi sempre più affermandosi come funzione 
dell'organismo sociale dello Stato (2). 



(1) Posada, Tratado de derecho administrativo. Madrid 1897, pag. 37. 

(2) Posada, op. di., pag. 37. 
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Ammesso questo concetto foildamentale, sorgono, cò- 
me è facile supporre, numerose divergenze circa il modo 
col quale debba esplicarsi questa attività amministra- 
tiva dello Stato. 

Ma io uscirei troppo da'confini impostimi se mi fer- 
massi a delineare le diverse teorie che appunto mettono 
capo a questo concetto. E solo mi limiterò ad accennare 
in seguito quanto basti per i fini del presente scritto. 

Da quanto ho detto però è facile scorgere come l'idea 
dell'amministrazione, considerata come attività effettiva 
dello Stato, a differenza della legislazione e della giu- 
stizia, sia uno spontaneo esplicarsi di quell'azione so- 
ciale dello Stato, alla quale ho accennato in principio. 
A ciò si aggiunga un secondo concetto ancora più de- 
gno di nota. La teoria organica dello Stato trae seco 
la conseguenza che Tamministrazione debba andar con- 
siderata come una unità concreta nelle sue varie parti, 
come una funzione con caratteri ben determinati e di- 
stinti (1). 

L' attività amministrativa , ravvisata come una fun- 
zione di quel grande organismo etico che è lo Stato , trova 
i suoi avversarli appunto in coloro che combattono la 
teoria organica di questo. 

A cominciare dal Krieken, fino a' più recenti pubbli- 
cisti, quella teorica ha incontrato feroci avversari, che 
hanno tentato di combattere i non meno numerosi so- 
stenitori della teoria organica dello Stato. Fra i quali 
noterò il BluntschU , il Gerber , il Preuss , il Gareis , 
Gierke ed altri non pochi, che uniti agli avversarii rap- 
presentano tutta una numerosa letteratura suU' argo- 
mento. 

Ora poiché quella teoria è fondamentale nell' argo- 
mento in esame, è bene gettare uno sguardo fugace sulla 
falange degli avversarii e dei fautori. 



(1) Posada, op. dt., pag. 39. 
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* Lo Stato, scrive Linng, è, come ogni altra unione 
umana, un orgaismo, se si vuole, nel senso che non 
dipende dallarbitrio o dal caso, ma è invece il risul- 
tato di una certa coscienza che si trova in una plura- 
lità di individui. Lo Stato , pur non essendo un fatto 
spontaneo , non è punto il prodotto di una forza natu- 
rale, come ad esempio una pianta nel mondo puramente 
fisico» (1), 

Il Leydel aggiunge: « Si confonde Tistinto generatore 
con l'atto creatore. Gli uomini che vogliono uno Stato 
vogliono ciò che è conforme alla loro natura, ma que- 
sto atto di volontà non è meno libero ed in niun modo 
necessario » (2). 

Inoltre il capitano generale della scuola avversaria 
alla teoria organica dello Stato cosi si esprime : < La 
prima comunità, quella della famiglia, è, in verità, opera 
della natura , ma il suo avanzarsi al grado di comu- 
nità statale è un atto cosciente della volontà umana, 
della ragione. Del resto la ragione non crea di un colpo 
la comunità statale : essa fa sentire semplicemente il 
bisogno di questa comunità. Si può vivere conforme- 
mente o contrariamente ad un postulato della ragio- 
ne, si può operare ragionevolmente o pur no , cosi a 
riguardo di non importa quale atto, che al proposito dello 
stabilimento dello Stato. D'accordo con ciò vi furono 
delle tribù che preferirono un' esistenza non statale , 
ciò che non sarebbe stato possibile se lo Stato fosse un 
prodotto necessario della natura e non uno stato giuri- 
dico volontario > (3), 

Infine uno dei più recenti e giovani campioni di que- 
sta scuola avversaria , dopo aver passato in rassegna 



(1) Emil Lingg, Allgemeine Staatslehre. Wien 1890, p. 36. 

(2) Max Leydel, Allgemeine Staatslehre. Wtirzburg 1873, p. 1. 

(3) Albert Th. Van Erìeken, Uber die sogenannte organische Stetats- 
iheorie. 
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i colpi lanciati dai suoi compagni, compie il triste uf- 
ficio di cantare la nenia funebre all'immane organismo 
morto, secondo essi, prima ancoraché fosse nato. Eccola: 

4C In definitiva, il concetto organico dello Stato va ri- 
gettato in una maniera assoluta. Non si ha che a ri- 
flettere un poco per convincersi che non si saprebbe 
considerare lo Stato come un organismo nel senso cor- 
rente della parola. Avere in vista ciò che apparentemen- 
te avvicina lo Stato nell'organismo propriamente detto 
e dimenticare le dissomiglianze per i bisogni di una 
teoria, veramente non è corretto. D'altra parte cam- 
biare il significato ordinario della parola organismo ed 
attribuirgliene uno incerto e barocco non è rimediare 
agl'incovenienti. Infatti noi abbiamo veduto che nella 
teoria organica ibrida nessuna concezione è stata formu- 
lata dagli autori in una maniera netta e precisa. Non 
volendo abbandonare totalmente il significato abituale 
della parola organismo e cercando nondimeno di evitare 
gli scogli, i partigiani della teoria che ci occupa arri- 
vano a dire ad ogni momento il contrario di quello 
che essi avevano detto precedentemente. 

« Infine, il concetto organico è senza la minima uti- 
lità, non solo nel campo giuridico, ma nel campo tutto 
della scienza dello Stato. E se la dottrina che noi com- 
battiamo non nuoce risolutamente al diritto pubblico , 
essa confonde senza alcun dubbio le nozioni giuridiche. 

« Noi concludiamo dunque che lo Stato non è in nes- 
sun modo un organismo e non ha bisogno di esserlo > (1). 

Prima di contrapporre le opinioni avversarie alle af- 
fermazioni di questa scuola demolitrice del concetto or- 
ganico dello Stato, è bene notare di volo come nel campo 
della scienza ogni demolizione importa una ricostruzio- 



(1) X. S. Combothecra, VÉtat en tcmt qu'organisme. Nella Betme de 
droit ptiblic et de la sdence poìitique, voi. Y, pag. 279. — Id. Lo Stato 
come persona, nell'Archivio del diritto pubblico* 
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ne. Nella specie lo Stato esiste: questa massa d'indi- 
vidui conviventi su di un medesimo territorio, stretti da 
un comune vincolo giuridico , parlanti la medesima 
lingua, anelanti alla medesima fede, ed avvicinati dalla 
somiglianza di costumi e di idee se non sarà un or- 
ganismo, certamente dev'essere qualche altra cosa. 
Altrimenti non si saprebbe in qual modo definirlo. 
Intanto è opportuno accennare brevemente a' due più 
reputati scrittori cui mette capo la teoria organica dello 
Stato. Il primo dei quali è il Bluntschli, che così scri- 
ve: « Lo stato non è un'istrumento senza vita, una mac- 
china morta, ma un essere vivente e perciò organico. 
Senza dubbio lo Stato non è punto una produzione della 
natura: esso è l'opera indiretta dell'uomo. Esso trova 
nella natura umana delle condizioni di nascita e di for- 
mazione, e sotto questo rapporto si può dire che esso 
ha un fondamento naturale. 

4C Ma la natura ha lasciato all'uomo la cura di mettere 
in opera e di realizzare le sue disposizioni; sotto que- 
sto rapporto lo stato è un prodotto dell'attività umana 
e nelle sue manifestazioni non fa che imitare gli orga- 
nismi naturali > (1). 

E cosi pure il Gerber. Qualificando lo Stato come or- 
ganismo , egli dice, s'intende che esso sia una comu- 
nità dotata di una forza interna, di una vita propria ed 
indipendente e non una comunità mossa da un mec- 
canismo per una forza che le venga di fuori. 

La comunità è composta di parecchie parti che pren- 
dono il nome di membra. Queste membra hanno un'esi- 
stenza a parte e non sono incoscienti come quelle del- 
l'organismo puramente naturale; la forza interna della 
comunanza non è localizzata su di un sol punto , ma 
agisce in ogni membro con auto-determinazione in vi- 
sta di un fine, senza che perciò la volontà generale (del 



(1) Bluntschli, Teoria generale dello Stato, 
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popolo) sia impedita nella sua manifestazione e nella sua 
azione morale > (1). 

Come si vede è questo un elemento fondamentale che 
va esattamente studiato, perchè ad esso mette capo la 
vera nozione dell' amministrazione. Intanto è bene no- 
tare come gli avversarli della teoria organica dello Stato 
abbiano preso troppo alla lettera il significato della pa- 
rola organismo, quale è intesa dagli scrittori di zoolo- 
logia, in modo da voler stabilire una identità perfetta 
fra l'organismo dello Stato e l'organismo animale. 

E perciò essi vanno cercando le cellule, i tessuti e gli 
altri requisiti di quest'ultimo per dedurne che non si 
riscontrano nell'organismo dello Stato. 

Questo essi pretendono di fare non ostante la prote- 
sta di Schàffle il quale nel suo lavoro: Struttura e vita 
del corpo sociale^ avverte il lettore di non prendere troppo 
alla lettera le parole organo^ tessuto^ cellula^ ed altre si- 
miglianti adoperate nel suo volume, e ciò per non fare 
della sociologia un ramo della fisiologia. La sociologia, 
dice dottamente il Posada , può logicamente concepire 
la società come un organismo, senza che perda la sua 
autonomia scientifica e senza che poniamo Vessere so- 
ciale nella scala zoologica, come vorrebbe Jàger (2). 

La verità è che lo Stato , inteso quale si è venuto 
svolgendo nell'epoca presente, non può paragonarsi ad 
ogni altro organismo vivente nel significato stretto della 
parola. Esso è un organismo sui generiSy un organismo 
contrattuale. 

Considerando lo Stato moderno come un organismo 
contrattuale, dice il Brunialti, noi veniamo a porre la 



(1) Cari Friedrich von Gerber, Grundzilge des deutschen Staatsrechs. 
Leipzig 1880, 3.' ediz., p. 219, citato dal Combothecra nell'articolo cit. 

(2) Posada, op. cit., pag. 40 — ^René Worms, Organisme et societé. Paris 
1896 — Izoulet, La Cité moderne. Paris 1895 — Lilienfeld, Gedanken uber 
die Socialwissenschaft der Zukunst und Patologie sociale. 
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necessità di altri elementi oltre a quelli che costitui- 
scono uno Stato comunque inteso. La popolazione , il 
territorio, il vincolo giuridico ci danno del pari la città 
greca e V impero cinese , il regno d' Italia e quello di 
Siam. Indi la necessità di aggiungere altri attribuiti , 
che distinguano appunto lo Stato moderno costituzio- 
nale dallo Stato in generale. 

Lo Stato moderno costituzionale è un organismo po- 
litico costituzionale. 

Così inteso lo Stato moderno , soggiunge il citato 
scrittore, noi ravvisiamo come elementi secondarii di 
esso la razza, la lingua, la religione, la comunanza de- 
gl'interessi, le frontiere naturali. Nessuno di questi ele- 
menti è però essenziale, sì che possono esistere in di- 
verso grado od anche mancare e vogliono essere ad 
ogni modo intesi con una grande discrezione. Hanno 
invece essenziale importanza i caratteri che fanno capo 
alla volontà e si possono dire il cemento , V anima di 
quelli, la forza per cui la razza, la lingua, il territorio, 
la religione, gli interessi hanno un valore, e può man- 
carne uno o più, senza che la nazione perda la sua 
importanza (1). 

Ritenuta in tal modo la nozione dello Stato si appa- 
lesa ben presto la vasta e variata sfera dalla sua atti- 
vità , una attività feconda e produttiva attraverso la 
quale tutte le parti di questo immenso organismo rice- 
vono il loro succo vitale. Ora è appunto questa attività 



(1) Brunialti, op. cit., pag. 235, 236 — Renan, Qu'est-ce une nation? 
Paris 1882 — Miceli, Lo Stato e la Nazione — J. H. Valckenier Kips, 
L'Etat camme organisme , nella Thémis , fase. I, 1894. Secondo questo 
scrittore, lo Stato è un organismo, perchè riunisce in una cooperazione ar- 
monica le parti eterogenee della società. Lo è sopratutto, perchè a somi- 
glianza dell'organismo, è un essere vivente; perchè, come quello, non ri- 
ceve nessuna influenza esteriore, ma la ricava dalla sua propria natura ed 
attinge il suo principio in sé. (Dalla BevìAe de droit puòlic ecc., anno I, 
voi. U, pag. 186). 
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che noi dobbiamo esaminare, è il processo della sua di- 
stribuzione, che richiama V attenzione del giurista e del 
sociologo, e sul quale ci fermeremo brevemente. 

Considerando tutta la sfera di attività dello Stato è 
facile scorgere come essa ha un duplice scopo. Innanzi 
tutto lo Stato provvede all'andamento dei pubblici ser- 
vizi! ed alle loro spese relative. In secondo luogo lo 
Stato distende la sua mano tutelatrice su tutti i rami 
dell'attività sociale. 

Esso difatti regola l'emigrazione, il lavoro delle donne 
e dei fanciulli, provvede a' mezzi necessarii per la tu- 
tela della sanità pubblica ed altre cose simili. ^ 

Senza dubbio nessuno confonderà questa seconda 
sfera di attività, con la prima. Questa è inerente alla 
natura stessa dello Stato, si può dire che rappresenta 
un bisogno al quale è avvinta l'esistenza stessa di que- 
sto, per cui potrebbe affermarsi che sia di interesse 
esclusivo di quest'ultimo. 

L' altra invece è il libero esplicarsi dell' azione pa- 
terna dello Stato, il quale, essendo in potere di mezzi 
più efficaci, distende la sua mano benefica in difesa e 
protezione di alcune classi di consociati, nel loro esclu- 
sivo interesse. 

La prima sfera di attività implica quindi un rapporto 
giuridico fra l'individuo e lo Stato, nel senso che que- 
sto ha il dovere di provvedere a que' dati servizii pub- 
blici, che sono alla loro volta un diritto de' consociati. 

La seconda attività dello Stato invece è di indole stret- 
tamente sociale e lo Stato suole esplicarla liberamente 
in vantaggio di alcune classi di cittadini, non perchè 
essi vi abbiano diritto strettamente parlando, ma per- 
chè come ho già accennato , disponendo lo Stato di 
mezzi più efficaci , è in grado di venire più utilmente 
in aiuto di queste classi che non lo potrebbero esse 
medesime. È, come si vede , la teoria della ingerenza 
sociale dallo Stato, esposta dallo Stein in Germania , 
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dal Ferraris in Italia , e che informa quella scienza 
della pubblica amministrazione che è venuta ad aggiun- 
gersi al diritto amministrativo. 

Senza addentrarmi neir esame delle differenze che 
passano fra le due scienze , e sulle quali ad onor del 
vero, come afferma TOrlando, nemmeno i suoi sosteni- 
tori sono di accordo, avverto che intendo fermarmi a 
quella attività amministrativa dello Stato che implica 
un rapporto giuridico, lasciando da parte l'altra che ri- 
guarda la ingerenza strettamente sociale dello stesso. 

Ora perchè lo Stato proceda efficacemente al conse- 
guimento dei suoi fini giuridici e sociali è indispensa- 
bile che provveda innanzi tutto a' mezzi senza de'quali 
gli sarà impossibile adempiere a' suoi ufficii, vale a dire 
alla propria conservazione. A questa che rappresenta il 
suo elemento vitale, lo Stato provvede curando la con- 
servazione di quegli organi da'quali appunto egli ha vita. 

Difatti lo Stato sente innanzi tutto il bisogno di pro- 
mulgare una legge , senza della quale la condotta dei 
consociati mancherebbe di una norma giuridica. A con- 
seguire questo fine è indirizzato il potere legislativo, con 
tutti i funzionarli che vi appartengono. 

Ma la norma giuridica resterebbe vox clamantis se 
non vi fosse un secondo potere che avesse il mandato 
di eseguirla, e questo potere, che, come s' intende , è 
r esecutivo deve ancora vegliare perchè T ordine pub- 
blico non venga turbato né da nemici esterni , né da 
nemici interni, e quindi difesa nazionale , prevenzione 
e repressione dei reati. 

Infine Tapplicazione motivata della norma giuridica 
non può essere opera arbitraria di quel medesimo potere 
eqo deve eseguirla ; e quindi la necessità di un terzo 
potere preposto air applicazione della legge , il potere 

giudiziario. 

All'opera concorde di questi tre organi essenziali lo 
Stato deve la sua esistenza ed i mezzi indispensabili al 
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conseguimento di suoi fini sociali. È necessario aggiun- 
gere come l'esistenza di questi tre organi principali co- 
stituisca la base di un sistema complesso di organi e 
di relative funzioni che nel loro insieme richiedono una 
attività speciale dello Stato nella quale risiede appunto 
la sua attività amministrativa. 

Riassumendoci quindi possiamo dire che V ammini- 
strazione è quella funzione dello Stato mediante la quale 
esso provvede alla conservazione propria e de' varii 
organi che lo compongono. 

È necessario però rilevare come* sarebbe erroneo il 
ritenere che l'organo esclusivamente diretto a spiegare 
questa speciale attività sia il potere esecutivo, nel senso 
che questo debba attendere al solo ufficio. Della conser- 
vazione di sé e dell'organismo tutto dello Stato. Questo 
concetto suggerì appunto V idea di istituire un nuovo 
potere dello Stato: il potere amministrativo,, quale or- 
gano a sé distinto e diretto a questa speciale funzione. 

Ma ognun vede come l'idea di volere far coincidere ad 
ogni funzione un organo speciale non risponde alle esi- 
genze della dottrina, né a quelle della pratica. Non a quelle 
della dottrina perchè non ripugna alla nostra mente il ri- 
tenere che un medesimo organo adempia a diverse fun- 
zioni; non risponde a quelle della pratica perchè il fatto 
ci dimostra appunto il contrario, che cioè spesso un me- 
desimo organo adempie a funzioni diverse. Così, ad es., 
il potere es3Cutivo oltre a spiegare l'attività amministra- 
tiva, che CI occupa, spiega un'attività politica, economica 
e sociale, che tutte insieme rappresentano le facoltà delle 
quali esso é dotato e mediante le quali concorre al cre- 
scente perfezionamento del tutto, cui appartiene. 

Con ciò io mi discosto alquanto dalla teoria preva- 
lente in Germania ed in Italia. In Germania lo Stein 
ed il Meyer assegnano allo Stato una sfera di attività 
amministrativa che nella sua estensione abbraccia l'at- 
tività tutta dello Stato nella sue molteplici e variate e- 
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splicazioni, per cui la sfera del diritto airjininistrativo, 
misurandosi con la scienza, con la quale vorrebbero 
sposarlo , si sente diventato piccino piccino , tanto da 
poter entrare benissimo in corpo alla nuova venuta. 

Si badi però che con questo io non intèndo punto 
gettare la mia pietra contro la scienza dell'amministra- 
zione. Essa ha una più larga sfera di indagini scien- 
tifiche ed ha dischiuso novelli orizzonti a coloro che si 
fanno ad investigare Fattività dello Stato nelle sue mol- 
teplici relazioni giuridiche, politiche e sociali, ravvisan- 
dole nel loro insieme , in una veduta sintetica che ap- 
punto richiede una speciale dottrina. 

Se non che è proprio questo sguardo comprensivo di 
tutta r attività dello Stato che può trarre in errore un 
osservatore superficiale di quell'enorme ed intricato com- 
plesso di funzioni, che rappresentano la vita tutta dello 
Stato. Tutte quelle funzioni mettono capo all'attività cen- 
trale dello Stato, dal quale appuiito ricevono Timpulso, 
ma questo impulso non è uniforme e determinato, ma 
vario e molteplice. Ora V occhio dello scienziato deve 
penetrare proprio là dove questo impulso si determina, 
scrutarne l'intima essenza , valutare 1' indole del rap- 
porto speciale che si determina fra lo Stato e l'indivi- 
duo ed attribuirlo a quella data attività dello Stato, cui 
quel rapporto si riferisce. Mediante questo processo la 
confusione circa V indole de' diversi rami dell' attività 
dello Stato non è possibile. Ed allora la scienza della 
pubblica amministrazione potrà stare benissimo accanto 
al diritto amministrativo; quella ravvisa lo Stato nella 
sua azione sociale, questa ne' rapporti giuridici che in- 
tercedono fra lo Stato e le persone singole o morali. 

A questo concetto pervengono quegli scrittori che po- 
tremmo chiamare l'elemento conservatore del diritto am- 
ministrativo o la sua scuola classica, rappresentata oggi 
principalmente dal Persico e dal Meucci in Atalia e dal 
Posada in Ispagna, mentre nell'altra primeggiano, ol- 
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tre lo Stein ed il Meyer in Germania, il Ferraris in Ita- 
lia , al quale dobbiamo appunto V importazione fra noi 
della scienza dell' amministrazione , il Vautrain-Cava- 
gnari, e l'Orlando, il quale vi aderisce cum fondere et 
mensura (1). 

In senso contrario alla scienza dell'amministrazione, 
come scienza a sé, ha scritto Antonio Longo un arti- 
colo dal tìtolo : « La distinction entre le droit admni- 
stratif et la science de T admnistration en Italie » (2). 

In esso il Longo si propone di dimostrare : che le 
materie che si vorrebbero attribuire al diritto ammini- 
strativo ed alla scienza dell'amministrazione sono riu- 
nite da tanti nodi, così complicati e così indissolubili, 
che il ripartirli in due scienze differenti non sarebbe 
distinguerle, ma spezzarle. 

Nello stesso senso si esprime anche il Codacci-Pisa- 
nelli nello studio: Come il diritto amministrativo si di- 
stingue dal diritto costituzionale e che cosa è la scienza 
dell'amministrazione (3). 



(1) Ferraris C. F.» Saggi di economia, statistica e scienza delVammi' 
nistrazione. Torino, Loescher, 1880 — Orlando, Diritto amministrativo e 
scienza delV amministrazione, neW Archivio giuridico, 1887 — Id. Pntt- 
cipii di diritto amministrativo, nonché il Primo trattato completo di 
diritto amministrativo italiano. Introduzione. 

(2) Nella Bevue de droit public et de la science polit., voi. Il, p. 424. 

(3) Nel Filangieri, voi. XII, pag. 15. 
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IV. 



Teoria della ftmzione amministrativa 



Hauriou nel determinare i caratteri dell' amministra- 
zione dice che questa attende a soddisfare le necessità 
dei servigi pubblici ed alla esecuzione generale delle 
leggi (1). Come è facile vedere, nella soddisfazione di 
queste necessità è riposta la formazione , la conserva- 
zione ed il perfezionamento dell'organismo dello Stato. 
E questo appunto costituisce il carattere distintivo della 
funzione amministrativa, che ha il suo fondamento nel- 
l'attività generale dello Stato con limiti ben determinati 
e distinti, nei quali è circoscritta la sua sfera di azione. 

Considerata nel suo aspetto organico , la funzione 
amministrativa si presenta come ordine dì funzioni e 
di servizii armonici; i suoi caratteri sono quindi uni- 
tà , varietà e sistema. Ravvisata nel suo aspetto giu- 
ridico si manifesta secondo le esigenze razionali alle 
quali risponde, e, come nota pure Rodolfo Gneist , è 
sottoposta alla legge del diritto. 

Nel suo aspetto politico infine la funzione ammini- 
strativa, originandosi dalle necessità dello Stato in una 
maniera normale e continua, sorge dallo Stato mede- 
simo, per cui nelle sue manifestazioni riveste il carat- 
tere della sovranità (2). 



(1) Hauriou, Precis de droit administratif, pag. 181. 

(2) Posada, Tratado de derecho administrativo, voi. I, p^g. ^12. 
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Ne* caratteri di indole giuridica della funzione am- 
ministrativa dovremo appunto indagare le relazioni, che 
passano fra essa e la costituzione dello Stato , e delle 
quali ci occuperemo nel capitolo seguente. 

Se non che intorno alla funzione amministrativa , 
considerata nel suo aspetto politico, si discute se essa 
sia o pur no un potere dello Stato. Questa discussione 
è quantità non trascurabile dell'altra di indole più ge- 
nerale, che riflette la enumerazione dei poteri tutti dello 
Stato e la loro conseguente divisione. 

Certo non sarò io che mi farò vincere dalla tenta- 
zione di ficcarvi la viso in fondo, col pericolo di smar- 
rire la diritta via. Senza dubbio però anche volendo met- 
tere da banda la quistione circa T enumerazione e di- 
visione de' poteri, a nessuno può sfuggire l'importanza 
della quistione, più limitata, alla quale son venuto ac- 
cennando, se cioè la funzione amministrativa sia un 
potere dello Stato. La esatta determinazione dei suoi 
caratteri giuridici e politici dipende, a mio modo di ve- 
dere, appunto da questo esame. Perchè il carattere che 
assume la funzione amministrativa, ravvisata come at- 
tribuzione di uno dei poteri dello Stato , non può con- 
fondersi col carattere che assume considerata come un 
potere a sé, distinto assolutamente dagli altri , con or- 
gani esclusivamente destinati all' adempimento de'suoi 
tini giuridici e sociali. 

Perchè una delle funzioni dello Stato possa assumere 
i caratteri di un potere a sé stante, è necessario che il 
complesso degli atti ad essa inerenti rappresentino un 
insieme ben determinato ed un tutto organico distinto 
dal complesso degli atti inerenti alle altre funzioni. A 
questo primo elemento bisogna aggiungere un secondo, 
cioè una sfera di azione, nella quale la detta funzione 
esplichi liberamente la sua attività. 

Ora se noi guardiamo la funzione amministrativa in 
sé, vale a dire come una delle parti essenziali dell'at- 
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tività dello Stato, non si può fare a meno di ritenere 
come essa debba effettivamente costituire un potere a 
se. Perchè il retto funzionamento di essa, rispetto allo 
Stato e rispetto a* cittadini, diventa la valida da ga- 
renzia di questi ultimi e la certezza che Tesplicamento 
di questa attività dello Stato non avvenga con criterii 
unilaterali e partigiani. 

Ma perchè ciò avvenga è necessario che l'organo pre- 
posto ad esercitare questa funzione sia del tutto indi- 
pendente e libero ne' suoi atti: è necessario cioè che 
esso abbia una finalità esclusiva che gli permetta di 
non deviare dalla linea che è chiamalo a percorrere. 
Se l'organo destinato ad esplicare l'attività amministra- 
tiva dello Stato è nel medesimo tempo destinato ad 
esplicare un'altra funzione, sia pur essa indispensabile 
al fine ultimo dello stalo, senza dubbio vi è da temere 
che la finalità di una delle due funzioni possa talvolta 
venire trasandata in vantaggio della finalità dell'altra e 
divenirne l'arma più formidabile e pericolosa. 

Riassumendo e concretando, può avvenire questo che 
il potere esecutivo, il quale è l'organo destinato appunto 
ad esplicare l'attività politica ed amministrativa dello 
Stato, potrebbe disporre di questa ai servigi di quella, 
con quanto grave danno de' cittadini non debbo nem- 
meno rilevare. 

Ho voluto parlare in tempo condizionale, perchè io 
ravvisavo tutti questi mali nella loro potenzialità teori- 
ca. Ma sventuratamente essi non sono soltanto verità 
di ordine speculativo , ma realtà per quanto dolorosa 
per lauto irrecusabile. E non poteva avvenire diversa- 
mente. II fine politico ed il fine amministrativo, a'quali 
contemporaneamente deve tendere il governo, sono due 
fini de'quali l'uno deve escludere l'altro. 
Quale sarà escluso ? 

A questa domanda si risponde con l'altra: Quale è il 
fine che principalmente interessa alla vitalità dal governo? 
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Il governo non vive per soddisfare i multiformi e va- 
riati interessi degl'individui. Questa verità potrà sem- 
brare strana ed inconcepibile a prima vista , special- 
mente a coloro che vogliono ostinarsi a vedere nel go- 
verno il tutore degl'interessi delle classi e degl'individui, 
il paterno amministratore, che da buon padre di fami- 
gtia atfende a soddisfare ed agevolare le finalità dei 
singoli. 

È una delle tante menzogne convenzionali alle quali 
ci siamo abituati; ma è bene disingannarsi. Il fine cui 
tende il governo, come tale, è ben diverso. Esso atten- 
de, si, agl'interessi dei singoli: ma vi attende in quella 
stretta misura, senza delia quale la sua stessa esistenza 
sarebbe minacciata. Vi attende specialmente perchè non 
di rado il soddisfacimento dell'interesse dei singoli serve 
efficacemente ai suoi fini personali. 

Ma non più di questo. Ben altro è il suo fine: il suo 
fine è la propria onnipotenza , è quello di far conver- 
gere tutte le energie, tutte le finalità, tutte le aspirazioni 
de' singoli al fine unico, immenso , divoratore di tutti 
gli altri, il suo fine politico. 

Avviato su questo cammino , che cosa sono più per 
il governo i meschini , per quanto numerosi interessi 
privati? Dall'alta cima nella quale egli posa, appena li 
scorge e sovente su di essi passa, schiacciandoli e tri- 
turandoli, il carro trionfale dell'interesse politico che 
pomposamente si gabella per la ragion di Stato ! 

Pur troppo di questo antagonismo , che è la conse- 
guenza inevitabile della fusione delle due opposte fi- 
nalità, siamo noi vittima in Italia. Il male cronico è 
di lunga data. Medici di alta rinomanza lo hanno ana- 
lizzato. Spaventa, Minghetti, Bonghi, Turiello, Maiorana, 
Mosca, e qui mi fermo, perchè la lista minaccia di ar- 
rivare fino a me, che sono l'ultimo e non solo per ra- 
gioni cronologiche... 

Se dunque le due finalità non possono facilmente an- 



dare di accordo, è necessario, perchè Tuna non serva 
ai fini dell'altra, che le due funzioni dello Stato siano 
messe in grado di procedere liberamente Tuna distinta 
dall'altra. E poiché è appunto la funzione amministra- 
tiva che è più facilmente esposta ai pericoli , è neces- 
sario tutelarla in modo da farle raggiungere senza osta- 
coli la sua finalità, che è l'interesse de' singoli. 

In qual. modo si può far ciò? 

È necessario battezzare un altro potere a posta per 
essa, il potere operante, come lo voleva Romagnosi ? 

È indispensabile un organo perfettamente distinto 
dagli altri e singolarmente preposto all'esplicamento di 
questa funzione ? 

O basta infine che tale funzione sia rivestita di tali 
garenzie da affidare sicuramente di sé e da non temere 
sopraffazioni e deviazioni ? 

Considerando le opposte finalità cui tendono la fun- 
zione politica e la funzione amministrativa non si po- 
trebbe fare a meno di concludere che davvero quest'ul- 
tima, per potersi esplicare liberamente ed efficacemente, 
avrebbe bisogno di un organo speciale. Questo concetto 
mena diritto ad una enumerazione degli organi dello 
Stato che non ha niente da invidiare all'altra sui poteri 
del medesimo. Se non che io credo che le istituzioni 
politiche non si elevano e si demoliscono come un edi- 
fizio qualunque. Troppi fattori concorrono alla loro ge- 
nesi ed al loro svolgersi perchè un dottrinario possa pro- 
clamare dalla cattedra la loro sentenza di morte! Chi 
voglia veramente conferire al miglioramento di esse, e 
quindi della nazione tutta, deve sapientemente contem- 
perare l'elemento giuridico con l' elemento politico , in 
modo che i precetti teorici non trovino un' ostacolo nelle 
esigenze della pratica. 

Lasciamo quindi gli organi ed i poteri e ravvisando 

la funzione amministrativa in sé, vale a dire come una 

delle più importanti e vitali funzioni dello Stato, vediamo 
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sé è possibile fare in modo che, per quanto esercitata 
dal potere esecutivo, pure venga rivestita di tali garen- 
zie da non far temere del suo retto funzionamento. 

Per procedere con chiarezza è necessario innanzi tatto 
distinguere la natura giuridica de* due ordini di atti che 
possono emanare dal potere esecutivo: vale a dire atti 
di governo ed atti propriamente amministrativi. 

Secondo una prima distinzione dottrinaria, gli atti di 
governo sarebbero quelli che lo Stato emana come so- 
vrano, e gli atti amministrativi quelli che esercita come 
persona privata. Se non che l'Orlando, dal quale ap- 
punto la rilevo, nota come questa distinzione ha il di- 
fetto di lasciare nella maggiore indeterminazione la ric- 
chissima fonte dell'attività dello Stato moderno, cioè la 
cosi detta ingerenza sociale dello Stato, nella quale, se 
per un lato non può dirsi che lo Stato opera come so- 
vrano, nemmeno lo si può equiparare ad un privato 
qualunque (1). 

Bisogna dunque cercare altrove la vera teoria giuri- 
dica degli atti di governo e sopra tutto bisogna avere 
di mira la loro iBinalità, che è appunto la direzione po- 
litica dello Stato, mentre gli atti amministrativi tendono 
alla loro volta alla conservazione ed al perfezionamento 
delle istituzioni dello Stato. 

Parecchi scrittori hanno tentato di por mano alla de- 
terminazione pratica di questa distinzione, enumerando 
più o meno precisamente gli atti di governo e gli atti 
di natura amministrativa. Classificando fra i primi quelli 
che mettono capo alla prerogativa regia per la esecu- 
zione delle leggi e per la tutela dell' ordine, quelli che 
riguardano la direzione suprema dell'esercito , le rela- 
zioni fra i poteri dello Stato, le relazioni diplomatiche, 
le dichiarazioni di guerra, i trattati di pace ecc. 



(1) Orlando , Saggio di una nuova teorica sul fondamento giuridico 
della reapomabilità civile, a proposito della responsabilità diretta delio 
Stato, pag. 6 . 
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Hanno classificato invece fra gli atti di indole am- 
ministrativa quelli relativi alla organizzazione de' pub- 
blici funzionari, quelli relativi al rogime economico, gli 
atti diretti a procurare allo Stato i mezzi di governo , 
quelli che sono indirizzati all'adempimento de' pubblici 
servizi i e via discorrendo. 

Da questa rapida per quanto imperfetta enumerazione 
risultano evidenti le due diverse finalità del governo e 
dell'amministrazione, per cui la sfera di azione di que- 
sta è perfettamente distinta da quella dell'altro. Ma ri- 
sulta una cosa ancora più importante, cioè che gli atti 
di indole amministrativa , per quanto emanati in una 
sfera di azione distinta da quella riservata agli atti pro- 
priamente detti di governo, e per quanto ispirati da una 
finalità diversa, conservano però sempre l'impronta del- 
l'autorità dello Stato, quel carattere di sovranità senza 
del quale non sarebbe sempre agevole la loro esecuzione. 

È evidente quindi che l' attività amministrativa dello 
Stato si distingue e svolge la sua azione indipendente- 
mente da tutte le altre attività che hanno fini diversi; 
ma che nel loro complesso rappresentano l'attività ge- 
nerale dello Stato, esplicantesi in tante sfere differenti, 
per raggiungere la finalità suprema del medesimo, che 
è l'utile ed il perfezionamento dei consociati. 

Questa impronta della sovranità, che si riscontra ne- 
gli atti emananti dell'attività amministrativa dello Stato, 
ha fatto sorgere il concetto di classificare la funzione 
amministrativa fra i poteri dello Stato. E certamente 
avuto riguardo alla potestà imperativa, della quale sono 
improntati quegli atti, l'idea del potere si presenta spon- 
tanea alla mente. Se non che ove si pensi al modo co- 
me si esplica la funzione amministrativa, all'organo dal 
quale essa promana, bisogna pur riconoscere che la sua 
esistenza è strettamente collegata all' esistenza di quel 
potere dal quale la si vorrebbe separare. Il potere ese- 
cutivo svolge la sua azione in due modi : con la ese- 
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cuzione delle leggi e col provvedere alla conservazio- 
no, ed al perfezionamento dello Stato. Ora queste due 
funzioni che formano tutta la vita del potere esecutivo 
sono cosi collegate fra loro, hanno tanti punti di contat- 
to, richiedono tale un vicendevole accordo da far ritenere 
che il distacco di esse possa attentare alla loro esistenza. 

Senza dubbio lo Stato, e più propriamente il governo, 
nel momento in cui procede ad un atto di indole am- 
ministrativa esercita un ix)tere , ma sarebbe un errore 
il credere che questo potere non abbia niente di comune 
con Taltro in nome del quale il governo procede all'ese- 
cuzione delle leggi. L'uno e Taltro, presi insieme, rap- 
presentano quel potere dello Stato al quale venne con- 
ferito il diritto di agire, il diritto cioè di rendere con- 
creta e visibile la volontà dello Stato, sia ordinando la 
esecuzione delle leggi , sia provvedendo a' mezzi indi- 
spensabili alla vita dello Stato medesimo. 

Difatti si osservi il funzionamento di un altro potere: 
il legislativo. Il suo nome farebbe credere che appena 
proceduto alla discussione ed alla votazione delle leggi, 
non abbia altra funzione da compiere. Eppure ne com- 
pie un'altra importantissima, nella quale dispiega la me- 
desima attività, il medesimo potere in nome del quale 
ha discussa e votata una legge. Seguendo quella teoria 
si potrebbe dire che il potere, in nome del quale si con- 
trollano gli atti del governo , non sia più il potere le- 
gislativo , ma il potere ispettivo. E sarebbe un errore. 

Quel potere, per mezzo del quale lo Stato ha manife- 
stato la sua volontà, ha nel medesimo tempo il diritto 
di controllare in qual modo questa sua volontà è ese- 
guita dall'altro potere che a questo fine è preposto. Ecco 
il fondamento giuridico del sindacato parlamentare , il 
quale rappresenta una funzione distinta dalla funzione 
legislativa, ma alla quale si rannoda nel principio giu- 
ridico che ad amendue dà vita: la manifestazione della 
volontà dello Stato, 
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Fra i sostenitori della teoria che la funzione ammi- 
nistrativa sia un potere dello Stato vi è il Posada, uno 
dei più giovani e più valorosi cultori del diritto pub- 
blico in Ispagna. 

Egli dice che la consacrazione della funzione ammi- 
nistrativa come potere dello Stato si traduce : 1.** nel- 
l'aspetto /)oZzYeco , nel riconoscimento della autonomia 
degli organi amministrativi in vista del suo fine , il 
quale nel suo insieme suppone concretamente che Tam- 
ministrazione debba essere opera del sovrano, nella sua 
origine , e dirigersi per l'impulso ricevuto , secondo le 
esigenze alle quali risponde ; 2.® nell' aspetto giuridico 
questa consacrazione si traduce nella sottomissione del- 
Tamministrazione al diritto, secondo la costituzione po- 
litica; 3.® infine nell'aspetto tecnico tale consacrazione 
si traduce nel riconoscimento del carattere speciale della 
funzione, con le conseguenze della organizzazione e di 
un personale adequato, indipendente e dedicato alle ope- 
razioni amministrative (1). 

Ora quanto all'aspetto politico ho già dimostrato che 
Tatto amministrativo porta seco l'impronta della sovra- 
nità, in nome della quale soltanto esso può impiegare 
una forza coercitiva per raggiungere il suo fine. Con- 
siderato in tal modo non ha quindi bisogno di rivestire 
i caratteri particolari di un potere dello Stato. 

Molto meno, mi pare, può ciò affermarsi considerando 
la funzione amministrativa nel suo aspetto giuridico. 
L'atto amministrativo, come l'atto legislativo, come ogni 
altro atto nel quale si rivela una particella di sovranità, 
deve essere informato alle norme supreme del diritto. 
Il diritto è l'elemento vitale della sovranità, è la forza 
intima e primitiva in nome della quale 1' azione dello 
Stato, senza ostacoli di sorta, raggiunge la sua pratica 



(1) Posada, Tratado de derecho administrativo. Madrid 1897, tom. I, 
pag. 224-25. 



— 46 — 

attuazione; il diritto infine è la ragione e la foniiola giu- 
stificatrice deir attività tutta dello Stato , senza di che 
questa attività non troverebbe il suo fondamento che 
neir arbitrio sorretto dalla forza materiale. Nemmeno 
quindi ravvisata nel suo aspetto giuridico la funzione 
amministrativa può rivestire i caratteri di potere dello 
Stato, perchè il fondamento giuridico al quale mette capo 
non è sufficiente a conferirglieli. 

Non resta che l'aspetto tecnico ; ma esso se è suffi- 
ciente a farci riconoscere il carattere speciale della fun- 
zione, che richiede un personale adequato ed indipen- 
dente, non basta a spiegarci perchè questa funzione , 
in nome della sua specialità tecnica , debba elevarsi a 
potere dello Stato. 

A queste osservazioni potrebbe sembrare una risposta 
quello che afferma il Posada, che così scrive: « La con- 
servazione ed il riconoscimento del potere amministra- 
tivo non deve interpretarsi nel senso di costituire un'or- 
gano unico o propulsore specifico dell' amministrazio- 
ne » (1). Ma si comprende benissimo che non è solo 
nell'esclusività perfetta dell'organo che si può fondare il 
suo carattere di potere, il quale attinge il suo essere da 
ben altra fonte, come credo di avere già dimostrato. 

E questo si rileva ancora meglio delle parole che il 
medesimo A. scrive poco dopo. Difatti egli così si espri- 
me: Tutte le manifestazioni della funzione amministra- 
tiva sono parti integranti dell' amministrazione dello 
Stato; col loro mezzo si realizza il fine dell'amministra- 
zione; però senza formare necessariamente un ordine 
coordinato e subordinato, secondo principii e regole di 
propulsione unitaria e di direzione unica, ma formando 
centri più o meno indipendenti e separati, e sempre ia 
relazione con la struttura medesima degli organi poli- 
tici. Il potere si rivela intrinsecamente nella forza (etica) 



(1) Posada, op. e loc, cit. 
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che risiede negli strumanti deiramministrazione per am- 
ministrare; e estrinsecamente nella indipendenza o au- 
tonomia che tutta la funzione, ed ognuna delle sue ma- 
nifestazioni, tiene dì fronte agli altri poteri dello Stato (1). 

Ora questo potere, che si rivela intrinsecamente, non 
ha una vita a so stante , ma si collega direttamente a 
quel potere dello Stato che ha il mandato di agire , a 
quel potere cioè nel quale si estrìnseca l'attività dello 
Stato. E quindi nella sua rivelazione estrinseca non può 
dirsi che questa funzione sia indipendente ed autonoma 
di fronte agli altri poteri dello Stato, ma deve dirsi più 
esattamente che le manifestazioni di questa funzione 
sono del tutto distinte dalle manifestazioni di ogni al- 
tra attività dello Stato. 

Se non che per quanto riesca possibile la definizione 
teorica della funzione amministrativa, e la sua relativa 
distinzione dalla funzione politica dello Stato, per tanto 
non è sempre agevole tracciare la linea retta che de- 
limita i confini delle due funzioni. E la difficoltà con- 
siste in questo che lorgano dal quale promanano e si 
compiono sia gli atti di indole politica che quelli di in- 
dole amministrativa è sempre il medesimo: il potere ese- 
cutivo. O si procede alla convocazione de'comizii o al- 
la nomina di un funzionario dell'amministrazione dello 
Stato, è sempre il governo dal quale parte il provve- 
dimento. Evidentemente fra questi due casi di indole 
spiccatamente diversa è facile indagare se debbano at- 
tribuirsi all'attività politica o amministrativa dello Sta- 
to. Ma attraverso i casi manifestamente differenti cor- 
rono gradazioni numerose e varie, nelle quali si rivela 
sempre l'attività dello Stato, ma non vi si rivela nella 
stessa maniera netta e precisa la distinzione che questa 
attività assume nel suo funzionamento. 
Nel principio di questo capitolo ho accennato breve- 



(1) Pogada, op. cìt., pag. 226. 
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mente a questa distinzione , enamerando alcuni atti di 
indole politica e pochi altri di indole amministrativa. 
Ma la esatta distinzione teorica delle due categorie di 
atti è ancora un desiderio che affatica le menti dei giu- 
risti, e degli uomini di Stato. 

A'quali innanzi tutto incombe l'obbligo di stabilire il 
diverso fondamento giuridico , cui quegli atti mettono 
capo. Per far ciò bisogna indagare Io spirito informatore 
dell'atto emanato dal potere esecutivo e vedere se il mo- 
vente che gli die vita fu d'indole politica o d'indole am- 
ministrativa. 

Qual'è il fondamento dell'atto politico ? 
A questa domanda si può rispondere correndo col 
pensiero al concetto medesimo della politica ed a' ca- 
ratteri che la distinguono. La politica è varia e mute- 
vole, si adatta alle numerose contingenze del momen- 
to, si ispira al criterio dell' opportunità ed ha per fine 
diretto e preciso lo svolgimento di un dato programma 
di governo, cui, secondo il pensiero dei suoi apostoli, 
è attaccata la prosperità e la grandezza dello Stato. Come 
si vede, il timone di questa, che deve essere agile na- 
vicella, segue il moto fuggevole degli eventi. 

Ma a questi subitanei spostamenti del timone si ag- 
giunge, un pò troppo spesso, il cambiamento del timo- 
niere, che a dirittura muta strada e si avventura per 
novelli lidi. 

Se per esempio il nostro governo , come auguro al 
mio paese, si determina di abbandonare la colonia eri- 
trea. Tatto col quale procede a tale abbandono è senza 
dubbio un atto di indole politica, perchè consigliato dalle 
attuali circostanze che non sono favorevoli al manteni- 
mento di essa. Dicasi lo stesso per quanto riguarda la 
nomina del governatore civile della medesima. L' atto 
col quale si procede alla nomina di questa più che di 
un'altra persona è ispirato senza dubbio dal movente 
politico. Quando invece il governo provvede air esecu- 



zióne materiale dell'abbandono, quando impiega i mezzi, 
dei quali dispone, per il ritiro delle truppe e di tutte b 
cose che a noi appartengono, o quando invece stabili- 
sce l'indennità da attribuirsi al governatore, se questi si 
determinerà ad andarvi , evidentemente egli mette in 
opera la sua attività amministrativa, che si fonda sulla 
stabilità e necessità de'servizii dello Stato, indipenden- 
temente da'motivi, di indole ben diversa, che consiglia- 
rono l'istituzione di quei servizii. 

Da ciò è facile vedere la possibilità di stabilire la di- 
stinzione teorica fra l'atto politico e l'atto amministrativo. 
Perchè il governo si determini all'esecuzione di un atto 
di indole politica, deve esaminare e vagliare tutte le 
circostanze di tempo e di luogo dalle quali dipende l'op- 
portunità di procedere o pur no a quell'atto. Per Tatto 
di indole amministrativa tutto questo lavorìo preventivo 
non è punto richiesto. E non potrebbe esserlo , perchè 
esso è, come il nutrimento, indispensabile all'esistenza 
di una funzione già creata ed istituita, alla quale il go- 
verno non può negare i mezzi di vivere senza rinne- 
gare ad un tempo tutti i motivi, di indole politica, che 
appunto consigliarono quella funzione. 

Dunque Tatto politico è atto di indole, dirò così, crea- 
tiva e costituzionale; Tatto amministrativo è atto di nu- 
trizione e di conservazione. In altre parole e più bre- 
vemente: la politica crea , l'amministrazione conserva. 

Emerge quindi chiaro il concetto della subordinazione 
dell' amministrazione alla politica. E non è tutto. Ove 
si consideri che l'organo produttore dell' atto politico è 
quel medesimo, cui è commessa T azione conservatrice 
dell'amministrazione, si vedrà facilmente come sia pos- 
sibile il far soggiacere il criterio più limitato e ristretto 
dell'amministrazione all'altro più generale, più compren- 
sivo, più impellente, della politica. 

Ho detto come sia possibile perchè esamino la que- 
stione dal solo punto di vista teorico; ma pur troppo il 

7 
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pericolo annunziato nella teoria è una verità di fatto 
nella pratica. 

Or bene è appunto questo pericolo della teoria, obesi 
risolve nella deleteria ingerenza della politica neir am- 
ministrazione , sul quale deve fermarsi V attenzione 
dello studioso. Il quale ravvisando la funzione ammi- 
nistrativa nei suoi caratteri e nei suoi diritti, deve in- 
daigare con quali valide garenzie questa possa essere 
rivestita, e con quali mezzi possa efficacemente resistere 
all'azione invaditrice della politica. 

Perchè questo fine venga raggiunto , due condizioni 
sono indisp'ìnsabili. La prima consiste nella determina- 
zioni precisa della norma giuridica che deve informare 
la funzione amministrativa. L'altra deve consistere in 
una valida ed efficace sanzione imposta a qualsiasi vio- 
lazione di questa norma. 

Evidentemente in questa determinazione della norma 
giuridica sta tutto l'elemento vitale della funzione am- 
ministrativa. Ora questo elemento vitale non può non 

appartenere al complesso delle basi fondamentali del- 
l'organizzazione dello Stato. Le quali trovano la loro 
formola giuridica nell'atto costituzionale di questo. Un 
intimo rapporto passa quindi fra la costituziona e l'am- 
ministrazione e di esso oivi appunto ci occuperemo. 



V. 

Relazioni fra la costituzione e r amministrazione 



Ho già accennato più innanzi che h basi della or- 
ganizzazione di uno Stato si riscontrano nel suo atto 
costituzionale. In esso sono stabilite le attribuzioni dei 
varii poteri da unél parte, e dall'altra sono proclamati 
e rivestiti di valide garenzie i diritti spettanti a tutti 
i cittadini. Or bene questa seconda parte dello statuto 
costituzionale rappresenta principalmente il limite ultimo 
dove è necessario che si fermi l'azione espansiva e tu- 
telatrice dello Stato. 

Non mi fermerò qui ad indagare se lo Stato debba 
servire all'individuo o viceversa. Essi costituiscono due 
personalità distinte, con diritti e doveri reciproci; e que- 
sto è sufficiente per fornirci opportuna materia di esa- 
me, per vedere fin dove lo Stato possa svolgere la sua 
attività senza ostacolare quell'altra attività, ch3 in una 
sfera più ristretta, ma non meno inviolabile, è riserbata 
all'individuo. E, per fermarci più particolarmente al no- 
stro tema, dobbiamo esaminare in qual punto l'attività 
amministrativa dello Stato deve soffermarsi per non vio- 
lare la libertà dell'individuo. 
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La costituzione di uno Stato deve senza dubbio de- 
terminare, in una maniera più o meno ben definita, le 
attribuzioni de' vari i poteri. E trattandosi dell'attività am- 
ministrativa, che è attribuita al potere esecutivo, è ne- 
cessario indagare quali norme generali sieno contenute 
nella detta costituzione ed in qual modo l'amministra- 
zione attua e compie il mandato conferitole dall'atto co- 
stituzionale. 

Come si vede è un'indagine ben diversa dall' altra , 
alla quale ho già accennato. Qui non si tratta di vedere 
in qual punto 1' amministrazione deve soffermarsi per 
non violare i diritti dell'individuo. Noi invece dobbiamo 
indagare quali relazioni passano fra la costituzione e 
r amministrazione , vale a dire quanta forza giuridica 
questa attinge da quella per procedere legalmente nel 
campo della sua attività. A misura che queste relazioni 
sono meglio definite , V amministrazione dello Stato a- 
cquista maggiore coscienza di sé e raggiunge più sicu- 
ramente il suo fine. 

Senza dubbio anche prima di procedere all'indagine 
particolare di queste relazioni, esse si rivelano, nel loro 
insieme, allo sguardo dello studioso. 

La costituzione e l'amministrazione hanno tali intimi 
rapporti giuridici da influirsi reciprocamente, in modo 
che la vitalità dell' una , per quanto distinta da quella 
dell'altra , purè vi è cosi strettamente collegata da far 
scorgere come le finalità, cui tendono, vengano ad in- 
contrarsi in un medesimo punto. 

Questo fu rilevato anche dallo Stein quando scrisse: 
€ Siccome costituzione ed amministrazione si informano 
amendùe alle condizioni speciali di uno stesso popolo, 
cosi molto vi deve essere di comune fra loro ; onde 
l'amministrazione non può rispondere al suo compito 
quando non si ponga in armonia con la costituzione » (1). 



(2) Stein, op. di., pa^. 6, 
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Certo quanto più netta e precisa si riscontra nella co- 
stituzione la definizione giuridica della sfera di attività 
dell' amministrazione , con tanta maggiore ragione lo 
Stato può aspirare all'attributo di giuridico, cioè di uno 
Stato nel quale tutti gli atti della sua amministrazione 
sono informati ai principii eterni di giustizia. Questo 
concetto fu già espresso dallo Stein , il quale dopo di 
avere determinato la relazione storica fra la costitu- 
zione e l'amministrazione, ne fa discendere i seguenti 
principii : 

1.® Il valore di una costituzione si determina in rap- 
porto ai suoi meriti di fronte all'amministrazione, onde 
non si può giudicare in modo assoluto della bontà di 
una costituzione se non considerandola nei suoi rap- 
porti con l'amministrazione. 

2.® Quando un popolo comincia a dubitare seriamente 
della benefica influenza di una data amministrazione , 
questo dubbio , a lungo andare , si muterà certamente 
in dubbio sulla bontà della costituzione. 

3.° In terzo luogo il diritto dei singoli cittadini , di 
prender parte al potere legislativo e di dare il loro voto 
nei momenti decisivi, impone loro l'alto dovere di co- 
noscere l'amministrazione così nei suoi principii come 
nelle sue materiali conseguenze , affine dì potere con- 
venientemente valutare la bontà della costituzione (1). 

Il medesimo autore considera l'amministrazione come 
lo Stato in azione (die arbeitende Staat), come l'opera 
della personalità universale dello Stato. L'idea dell'am- 
ministrazione, die' egli, ci è data dallo Stato operante: 
la costituzione , quale organismo a sé , ne rappresenta 
la volontà, l'amministrazione ne è Vopera (2). 



(1) Stein, La scienza della pubblica amministrazione, nella Biblioteca 
di scienze politiche, seconda serie, voi. I, pag. 5. 

(2) Stein, op. cit., pag. 14. 
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È questo il primo ed il più essenziale rapporto sta- 
bilito fra i due termini di costituzione ed amministra- 
zione. Rapporto che determina sopratutto il carattere di 
quest'ultima, alla quale è tracciata , in una norma ge- 
nerale , ma ben distinta, la sua sfera di azione. 

E questa distinzione appunto del concetto fondamen- 
tale dell' amministrazione è molto efficacemente rileva- 
ta dallo Stein medesimo, il quale soggiunge: « In tal 
modo il concetto organico dell' amministrazione , con- 
siderato quale il campo dell'opera attiva ed efficace dello 
Stato, che tiene conto della vita reale dei suoi fenomeni 
e delle sue forze, si distingue dal concetto della costi- 
tuzione, che quale determinazione della volontà della per- 
sonalità universale , considera lo Stato unicamente nel 
suo volere » (1). 

È dunque nelle manifestazioni del volere che bisogna 
ricercare il fondamento dell'amministrazione ed è il me- 
desimo autore che ci addita la via per indagare fino a 
qual punto questa volontà della personalità si esplica 
nelle varie funzioni amministrative. Difatti egli scrive: 

« Nel ricercare appunto che cosa le singole parti del- 
l'organismo amministrativo, quali sono date dalla co- 
stituzione, dovessero fare, in conformità alla volontà uni- 
versale ed unica dello Stato , si pervenne al concetto 
completo dell'amministrazione; giacché essa diventò ap- 
punto la costituzione in azione (die Verwaltung die thà- 
tig werdende Verfassung ward) » (2). 

Questo concetto fu molto efficacemente espresso dal- 
l'Humboldt, il quale vorrebbe determinare l'amministra- 
zione nei suoi caratteri e nei suoi limiti più precisi. 

Farmi, egli scrive, che i fondatori di ogni nuova co- 
stituzione politica dovrebbero por mente a due cose , 
delle quali né l'una né l'altra può essere senza grave 



(1) Stein, op. cit., pag. 14-15. 

(2) Stein, op. cit., pag. 5. 
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danno trascurata: da un Iato, cioè, alla determinazioao 
della parte che deve dominare e di quella che deve ob- 
bedire, e dei poteri spettanti ad un vero governo e dal- 
l'altro alla determinazione degli oggetti sui quali il go- 
verno, una volta costituito^ deve estendere e limitare la 
sua azione (1). 

È chiaro dunque che uno stretto legame unisce in- 
sieme la espressione generica della volontà dello Stato 
come personalità universale e la estrinsecazione di que- 
sta volontà, nella quale consiste appunto la manifesta- 
zione esterna della personalità medesima. 

Alla indagine dei rapporti giuridici, che passano fra 
questi due periodi della vitalità dello Stato, noi dovre- 
mo volgere ora la nostra attenzione. Il primo rapporto 
è di indole, diremo così, fisiologica, perchè ci rappre- 
senta quasi il funzionamento degli organi in ragion? 
diretta della loro potenzialità attiva e del fine, cui quella 
funzione deve tendere. 

Cosi, conclude lo Stein, la costituzione risponde ad un 
bisogno della personalità universale, di avere determi- 
nato il campo entro cui agisce la sua volontà sul mondo 
esteriore; l'amministrazione invece deve cercare la rea- 
lizzazione di questa volontà. Ma da ciò risulta- evidente 
che la costituzione, senza l'attività dell'amministrazione 
rimarrebbe priva di contenuto, di obietto; mentre l'am- 
ministrazione senza la costituzione resterebbe assoluta- 
mente impotente. 

Ciò diviene perfettamente chiaro, ove si consideri il 
modo di formazione della legge, che è la volontà determi- 
nata dello Stato e che ne informa tutta quanta la vita 
personale. L'amministrazione ha infatti il compito di por- 
re a conoscenza del potere costituente o legislativo quei 
fatti e fenomeni della vita reale, su cui fondasi il libero 
svolgimento della vita dello Stato, e sulla perfetta cono- 



(1) Humboldt, Limiti delVazione dello Stato, cap. I. 
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s:3iizd dei quali si r3golaao il modo e la misura della 
volontà dello Stato medesimo. 11 che vuol dire che l'am- 
ministrazione ha co'suoi progetti di legge l'iniziativa della 
legislazione. Quando poi la legge è in tal modo fatta, 
allora naturalmente Tesecuzione di essa deve essere af- 
fidata a quell'organo — l'amministrazione — il quale co- 
nosce perfettamente la misura e la natura dei fatti e 
dei fenomeni pei quali la legge fu creata ; quindi non 
la costituzione, bensì in ogni caso 1' amministrazione 
deve eseguire la legge. Ma i fatti e i fenomeni, che la 
legge è destinata a regolare, mutano continuamente for- 
ma e misura ; e chi è incaricato dell' esecuzione della 
legge deve adattare le norme , che rimangono sempre 
eguali, alle mutate condizioni. Perciò sorge qui una 
propria volontà dell'amministrazione, che, originata dalla 
continua trasformazione e dall'incessante divenire dei 
rapporti reali, esiste accanto alla legge e serve a com- 
pletare la volontà della costituzione in essa determina- 
ta. Questa volontà dell'amministrazione si esplica nella 
forma di decreto od ordinanza (Verordnung), che, quale 
ordine di esecuzione, serve a dare attuazione definitiva 
alla volontà della personalità universale (1). 

Da ciò si vede chiaro come la funzione amministra- 
tiva non possa essere studiata esclusivamente in sé ; 
ma nel continuo avvicendarsi e corrispondersi della sua 
azione con quella della costituzione medesima alla quale 
si informa; e conseguentemente con tutte le altre fun- 
zioni, che, prese nel loro insieme, rappresentano tutta 
l'attività dello Stato. 

Vi è una doppia maniera di ravvisare le relazioni 
fra la costituzione e Tamministrazione. Nella prima ma- 
niera la costituzione è presa nel suo insieme come sin- 
tesi della vita dello Stato. Neil' altra invece la costitu- 
zione trae seco una ordinazione elaborata delle differenti 



(1) Stem, op. di., pag. 15. 
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funzioni giuridiche dello Stato. Nel primo caso le no- 
stre indagini ci conducono alla determinazione reale 
della struttura organica della funzione amministrativa , 
tutte le volte che noi vogliamo esaminare in qual ma- 
niera si esplica il sistema dell' amministrazione dalla 
costituzione politica. Nel secondo caso invece siamo in- 
dotti a fissare il processo politico della elaborazione 
giuridica dell' amministrazione , fatta per opera dello 
Stato , in primo luogo come opera del potere sovrano 
di questo, in quanto determina il significato e provvede 
alle necessità amministrative ; e poi come diritto am- 
ministrativo che deve essere definito, compiuto ed ap- 
plicato secondo le esigenze giuridiche (1). 

Ora è appunto in questa vicendevole azione della co- 
stituzione sulla amministrazione che noi dobbiamo in- 
dagare quali relazioni passano fra 1 una e l'altra. E la 
costituzione dev'essere ravvisata, come ho detto, nel suo 
insieme, come il complesso organico di tutte le funzioni 
dello Stato. In tal modo noi potremo esaminare qual 
posto spetti fra esse alla funzione amministrativa , e 
quale sia nel medesimo tempo la sua struttura orga- 
nica. L'amministrazione, considerata nei suoi caratteri 
funzionali, rappresenta il periodo dinamico dell'attività 
dello Stato. Il complesso dei poteri di questo, riconosciuto 
dalla costituzione, non può raggiungere il suo fine che 
mediante l'amministrazione. I poteri dello Stato, in va- 
ria misura, tendono tutti ad un fine politico; ma a que- 
sto fine non possono pervenire che mediante l'opera del- 
l'amministrazione, la quale perciò informa il meccanismo 
tutto di quei poteri. 

Il potere giudiziario ha un fine eminentemente sociale, 
qual'è la tutela del diritto, mediante l'interpretazione e 
r applicazione delle norme giuridiche. Ma la struttura 
organica del potere preposto a questo altissimo fine 



(1) Posada, op. cit., pag. 24142. 
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è affidata all'opera dell'amministrazione; la quale deve 
determinare le modalità di tempo e di luogo con le quali 
quel potere deve funzionare. 

Dicasi lo stesso per l'esercito. Il suo fine è la difesa 
esterna ed interna dello Stato. Ma esso non potrà rag- 
giungere questo fine se l'amministrazione non lo prov- 
vede dei mezzi necessari!. 

Come si vede, l'amministrazione , presa qui nel suo 
strétto significato , rappresenta il serbatoio alimentare 
di tutti i poteri dello Stato, i quali per adempiere il man- 
dato, che è loro conferito dalla costituzione, hanno biso- 
gno assoluto dell'opera attiva e permanente dell'ammi- 
histrazione. 

Ecco perciò lo stretto ed intimo legame che passa fra 
la costituzione e l'amministrazione. È un rapporto di 
reciproca dipendenza che passa fra di loro e che deve 
essere studiato per indagare, in primo luogo, in qual 
modo la costituzione attua il suo fine mediante 1' opera 
dell'amministrazione; ed in secondo luogo quale e quanta 
forza r amministrazione riceve dalla costituzione per 
esplicare la sua attività in nome del diritto e non in 
forza dell'arbitrio. 

Questa seconda indagine èia più essenziale e la più 
grave per due motivi. In primo luogo perchè V intima 
forza giuridica che risiede nella costituzione e che que- 
sta trasfonde nell' amministrazione non può in alcun 
modo essere limitata e predeterminata nell'indefinita va- 
rietà e molteplicità della sua azione. Di modo che l'alito 
vitale che 1' amministrazione riceve dalla costituzione 
viene da quella elaborato e perfezionato in una maniera 
autocosciente e tale da rivelarci una seconda personali- 
tà dipendente sì, ma distinta da quella della costituzione. 

Ma l'indagine, come ho detto, è grave ancora per un 
altro motivo. 

Difatti l'organo investito dell' autorità amministrativa 
e per mezzo del quale si attua l' impulso proveniente, 
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dalla costituzione , è quel medesimo che deve attuare 
l'altro fine, il fine politico. Ora perchè il potere esecu- 
tivo non faccia pericolosamente deviare il fine vitale 
dell'amministrazione in servizio del fine politico, è ne- 
cessario che quella possa attingere tanta forza giuridica 
dalla costituzione da poter opporre una valida resistenza 
a tutte le continue sopraffazioni della funzione politica. 

Fermiamoci dunque ad esaminare questo rapporto di 
dipendenza che passa fra l'amministrazione e la costi- 
tuzione. Esso dovrà essere ravvisato in due momenti 
essenziali. Nel primo momento, in cui riceve l'attività 
dall'organismo dal quale dipende e per il quale ha vita. 
Nell'altro in cui ci si rivela la maniera con la quale 
quella funzione si organizza e vive. 

Ora se 1' amministrazione sta alla costituzione come 
il mezzo al fine, è evidente che l'organo preposto a rag- 
giungere il fine debba avere tanta attività quanta ne 
occorre all' organismo tutto, dal quale dipende, perchè 
raggiunga quel fine. 

Da questo punto di vista potrebbe dirsi che l'ammi- 
nistrazione è il riverbero delia costituzione, è 1' indice 
della bontà di questa e della efficacia sociale e politica 
dei principii e degl' istituti giuridici che contiene. Rav- 
visato in tal modo questo rapporto di dipendenza ne 
consegue che l'amministrazione avrà tanta forza espan- 
siva per quanta ne è teoricamente contenuta nella co- 
stituzione. Quindi se lo Stato spiega ampiamente la sua 
azione , provvedendo alla maggior somma di servizii 
pubblici ed accentrandone perciò il potere , è naturale 
che la sua amministrazione debba essere ampia ed 
estesa in modo da pervenire ed agire fin dove lo Stato 
sente il bisogno di spiegare la sua azione. 

Se invece lo Stato spiega un'azione limitata e ristret- 
ta, se, per esempio, si limita all'esercizio di quelle sole 
funzioni che sono esclusivamente necessarie alla propria 
conservazione, la sua amministrazione sarà anche essa 
limitata e ristretta. 
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Difatti se noi ci facciamo a considerare le costitu- 
zioni dei varii popoli, per stabilire le differenze che pas- 
sano fra di loro, vedremo che tali differenze si rivelano 
efficacemente nella struttura organica della loro ammi- 
nistrazione. A tre tipi differenti possono ridursi tutti 
gli Stati moderni, dal punto di vista della loro strut- 
tura amministrativa, e perciò i sistemi amministrativi, 
che risultano dall'azione della costituzione sull'ammini- 
strazione, sono: Taccentramento , il decentramento ed 
il selfgovernment o autogoverno. 

Esistono, dice il Tocqueville, due specie di accentra- 
mento ben distinte fra loro e che importa conoscere. 
Vi hanno interessi comuni a tutta la nazione, quali sa- 
rebbero la formazione delle leggi generali e i rapporti 
con gli altri Stati; vi hanno interessi speciali di alcune 
parti della nazione, quali sarebbero , ad esempio , gli 
affari municipali. Concentrare in un solo luogo o in 
una sola persona il potere di dirigere i primi è ciò che 
chiamerei accentramento politico , riunire allo stesso 
modo la direzione de* secondi equivarrebbe a costituire 
ciò che direbbesi accentramento amministrativo. 

E poco dopo lo stesso scrittore soggiunge: 

È ovvio riconoscere come l'accentramento politico a- 
cquisti una immensa forza quando si riunisce all'accen- 
tramento amministrativo ; in tal modo i cittadini si abi- 
tuano a fare astrazione intera e completa della loro vo- 
lontà , ad obbedire non già una volta e in una cosa , 
ma sempre ed in tutto. Non soltanto allora essi sono 
soggiogati con la forza, ma altresì col mezzo delle loro 
abitudini: essi restano isolati e quindi sopraffatti ad 
uno ad uno nella società (1). 

Si distinguono tre specie di accentramento. La tenden- 
za ad aumentare nello Stato la maggior somma di fun- 



(1) Tocqueville, La democrazia in America, nella Bibl. di scienze po- 
litiche, voi. I, parte seconda, pag. 89. 



— 61 — 

zioni sociali implica un criterio di accentramento socia- 
le; la tendenza a porre nelle mani del potere governa- 
tivo centrale tutte le forze dello Stato implica l'accentra- 
mento jooitYtco, essendo V amministrativo la conseguenza 
per la quale i servizii amministrativi debbano essere pre- 
stati secondo le esigenze dell'accentramento politico (1). 

L'accentramento ravvisato in quei paesi, ne' quali ha 
funzionato in tutto il suo potere , presenta i seguenti 
caratteri. Innanzi tutto l'amministrazione dello Stato si 
considera come opera del potere centrale, perchè i fun- 
zionari che amministrano sono agenti subordinati del 
potere medesimo. Conseguenza di questo primo carat- 
tere è l'altro che i centri politici territoriali dipendono 
direttamente dallo Stato centrale e che i funzionarli ad- 
detti alla vita locale, o sono designati dal potere cen- 
trale o stanno sotto la sua ispezione. Il potere centrale 
assume la maggior somma possibile di servizii ammi- 
nistrativi, sia mediante agenti subordinati ; sia in virtù 
dei ricorsi , che implicano una subordinazione gerar- 
chica. L'amministrazione infine è essenzialmente buro- 
cratica e l'intervento dell'elemento rappresentativo è li- 
mitato ed è sotto la vigilanza 'o tutela del potere cen- 
trale (2). 

Tipo degli Stati, ne' quali l'accentramento ha funzio- 
nato con tutti i caratteri designati di sopra, è la Fran- 
cia. Tocqueville , ravvisando appunto V organizzazione 
amministriativa della Francia , così la riassume : Un 
corpo unico e collocato nel centro del regno , che re- 
gola tutta r amministrazione del paese ; il medesimo 
ministro che dirige tutti gli affari interni; in ogni pro- 
vincia un solo agente che cura tutti i dettagli ; man- 
canza di corpi amministrativi secondarli , o corpi che 
non possono operare senza la precedente autorizzazione 



(1) Loris, Diritto amministrativo, pag. 100. 

(2) Posada, op. cit., pag. 250. 
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di quello. Tribunali eccezionali, che giudicano di affari 
ne' quali V amministrazione è parte e proteggono tutti 
gli agenti (1). 

E quel che è peggio, aggiunge il Taine nelle Origini 
della Francia contemporanea ^ ìi rivoluzione approvò e 
perfezionò, specialmente sotto Napoleone I, Tistrumento 
centralizzatore formato nella monarchia pura. 

Questo rafforzamento del potere centrale per opera 
della rivoluzione sembra strano e può spiegarsi sol- 
tanto col profondo attaccamento che la Francia aveva 
per quelle antiche istituzioni, nelle quali credeva ravvi- 
sare forse il germe sacro della libertà. 

La rivoluzione francese fu animata da due moti con- 
trarli assai distinti, l'uno favorevole a libertà, l'altro al 
dispositismo. Neil' antica monarchia , il re solo faceva 
la legge. 

Al di sotto del sovrano potere trovavansi ancora al- 
cuni avanzi semi-distrutti d' istituzioni provinciali. La 
rivoluzione si scatenò contemporaneamente contro la 
dignità reale, e contro le istituzioni provinciali; confuse 
in uno stesso odio ciò che l'avea preceduta, il potere, 
e ciò che poteva temperarne i rigori e fu insieme re- 
pubblicana ed accentratrice (2). 

È bene però notare, come si rileva pure da una nota 
a queste parole del Tocqueville , che 1' accentramento 
non fu creato , ma perfezionato dalla rivoluzione fran- 
cese. La tendenza all' accentramento e la mania dei 
regolamenti rimontano fino ai tempi di Filippo il Bel- 
lo. La verità si è, prosegue Tannotatore, che in Fran- 
cia, dopo tanti secoli, il potere centrale non ha fatto che 
estendere l'accentramento amministrativo ; e in questo 
indirizzo non trovò altro limite che nelle proprie forze. 

Il potere centrale sorto dalla rivoluzione francese si 



(1) Tocqueville, Vancien regime et la revolutionj pag. 85. 

(2) Tocqueville, La democrazia in America, pag. 99. 
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spinse ancor più innanzi dei suoi predecessori, perchè 
fa più forte e più dotto di ognuno di essi. Luigi XIV 
sottoponeva le particolarità della vita comunale all'arbi- 
trio di un intendente, Napoleone le sojitopose a quello 
di un ministro. È sempre, più o meno estesa, V appli- 
cazione di uno stesso principio. 

Se non che ben presto cominciarono a manifestarsi 
delle accentuate tendenze decentratrici. Le quali nel 1849 
avevano già trovato la loro formola per opera del Flo- 
rent-Lefebvre, il quale in un dotto volume sull'argomento 
presentava un piano di proposte tendenti a decentrare 
i servizii attribuiti al potere centrale. 

Egli proponeva quindi l'abolizione delle prefetture ed- 
una nuova organizzazione de' consigli generali con più 
larghi diritti ed attribuzioni più complete. Proponeva 
inoltre: L'emancipazione de' comuni, affidando ad essi 
la libera ed indipendente gestione dei loro beni ed en- 
trate, il diritto di nomina dei funzionarli pubblici co- 
stituito alle province; nuova direzione di lavori pubbli- 
ci, nuova organizzazione della forza armata; ed infine, 
quanto all' istruzione pubblica , libertà d* insegnamento 
proclamata dalla costituzione del 1848, educazione ge- 
nerale ed educazione professionale , scuole d' agricol- 
tura (1). 

Il lavorìo è continuato non interrotto mai e presente- 
mente, in forza di un decreto del 12 giugno 1896 , fu 
nominata una commissione extra parlamentare , inca- 
ricata di procedere allo studio dei mezzi di realizzare 
il decentramento e la semplificazione dei servizii ammi- 
jiistrativi. 

A questo proposito però molto opportunamente un va- 
loroso pubblicista francese fa notare che anche sotto un 
regime repubblicano vi è tanto più da fare, e bisogna 
avere tanta più prudenza, per quanto questo regime , 



(1) M. L. Florent-Lefebvre, De la décentralisation. Paris 1849, p. 232. 




invece di essere essenzialmente democratico o di es- 
sere un conglomerato dei regimi locali di vecchia in- 
dipendenza come negli Stati Uniti o in Isvizzera, non 
è che la trasformazione di antichi regimi tutti più o 
meno aristocratici o autocratici. 

È il caso della Francia, ove altri eccessi della rivo- 
luzione hanno bruscamente annientato le sagge istru- 
zioni ed i progetti dell'anno III; ove le leggi del 1837, 
e 1838, 1866 e 1867, 1871 e 1874 non hanno arrecato 
che un troppo lieve benefizio ; ove il programma di 
Nancy, primo passo verso il vero decentramento , ac- 
cettatto da uomini come Montalembert, Casimir Perier, 
Jules Simon, Jules Fabre, PiìUetan , Garnier-Pagès, è 
venuto ad infrangersi contro mille apprensioni; e dove 
infine il bisogno di decentrare si manifesta tanto im- 
perioso che i poteri pubblici non cessano di preoccu- 
parsene e che la commissione extra parlamentare non 
saprebbe apportare né troppa cura nei suoi lavori , né 
troppa fretta nella loro pubblicazione. 

Il decentramento si concepisce talvolta nei rapporti 
del potere centrale coi suoi agenti e ne' rapporti del- 
l' amministrazione centrale ed i poteri locali. E con ra- 
gione bisogna preoccuparsi soprattutto di questi ultimi 
perché sono più importanti e lo stabilimento dei primi 
sarà tanto più facile, equo e solido per quanto la de- 
terminazione di questi sarà meglio fatta (1). 

Il decentramento non potrebbe definirsi un vero si- 
stema diametralmente opposto a quello dell' accentra- 
mento e molto meno un sistema che abbia il suo fon- 
damento storico vale a dire che abbia funzionato o fun- 
zioni in qualche Stato, come abbiamo veduto per l'ac- 
centramento in Francia, e come vedremo per il selfgo- 
oernment in Inghilterra. Il decentramento è un sistema 



(1) C. Gay la, Notes sur la décentralisation , nella Revue politique et 
parlementaire, tom. X, n. 29, pag. 364. 
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col quale si tenta di temperare V azione troppo accen- 
tratrice di uno Stato. Esso è, più che altro, un proce- 
dimento che implica nel fondo un criterio di giusto 
mezzo fra le aspirazioni dell'accentramento ed i sistemi 
di autonomia (1). 

Considerato in questa maniera, abbiano veduto come 
esso tenti di funzionare in Francia, ed ora lo vedremo 
agitarsi, con moto uniformemente accelerato , per fare 
altrettanto in Italia. 

Da noi uno degli uomini politici più favorevoli al de- 
centramento è r on. di Rudinì. Egli manifestò le sue 
idee in proposito in un discorso pronunziato nel 1891 
a Milano nel ridotto dal teatro della Scala, e poco dopo 
in una lettera indirizzata al Consiglio di Stato. 

Ebbero luogo , dal 1892 al 1895 , dei congressi di 
sindaci a Perugia, ad Ancona, a Forlì , a Verona , a 
Roma ed in qualche altra città, con l'intento di attuare 
in parte i concetti espressi in proposito dall'onorevole 
di Rudinì. E per rendere ancora più duratura V ini- 
ziativa , sorsero de' comitati a Tormo , a Milano ed 
a Venezia. I quali tutti concretarono le loro proposte 
in apposite relazioni , fra le quali mi piace ricordare 
quella del comitato piemontese che seppe far tesoro delle 
conclusioni del comitato lombardo (2). A questi lavori 
potrebbe fare utilissimo ricorso chi volesse studiare , 
come pur troppo merita , a fondo , la difficile ed im- 
importante materia , dolente che il tempo e io spazio 
concessomi non mi permettano di fare altrettanto. E nel 
proposito è degno di nota un dotto lavoro, che potrebbe 
sembrare una stonatura, ma che riesce invece un serio 
ammonimento contro una esagerata e non sempre bene 



(1) Posada, op. cit., pag. 251. — C. P. Ferraris, La nozione sctìentifica 
del dicentramento amministrativo. Atti dell' Istituto Veneto, 18^. 

(2) Comitato piemontese pel decentramento, Belazione e schema di ri- 
forme approvati nelVassemblea generale. Torino 1896. 
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intesa tendenza al decentramento. Voglio parlare del- 
l'opuscolo del Fiammingo: L'illusione del decentramento, 
al quale potrebbe aggiungersi l'altro del Giuffrida: Au- 
tonomia comunale e referendum. 

Tornando dunque all'on. di Rudinì, noterò come egli 
nel citato discorso di Milano prometteva di presentare 
tre disegni di legge. Il primo per istituire un nuovo or- 
gano di governo , il circolo, che avrebbe compreso tre 
o quattro provincie sotto la direzione di un governato- 
re. Un tentativo del genere l'abbiamo avuto con V isti- 
tuzione del Commissario civile per la Sicilia. Il secondo 
disegno mirava ad istituire un consorzio permanente 
ed obbligatorio fra le provincie comprese nel circolo. 
Col terzo infine si sarebbe soppresso il circondario. 

Nella lettera diretta al Consiglio di Stato l'on. di Ru- 
dinì chiedeva il parere su questi due quesiti: 1.® Quali 
funzioni esercitate presentemente dall'autorità governa- 
tiva centrale possano essere affidate, avvantaggiando il 
pubblico servizio , alle autorità governative locali. 2." 
Quali funzioni esercitate presentemente dall'autorità go- 
vernativa centrale possano essere affidate , avvantag- 
giando il pubblico servizio, agli enti locali. 

Il Consiglio di Stato rispose ai due quesiti con una 
dotta relazione. Se non che i disegni di legge tanto at- 
tesi non risposero alle aspettative e furono variamente 
commentati. 

L'Austria, la Prussia, ed il Belgio sono i paesi d'Eu- 
ropa nei quali il decentramento, oltre ad essere attuato 
in maniera sufficiente, vi ha assunto un carattere che po- 
tremmo chiamare giuridico, avuto riguardo alle garenzie 
giurisdizionali dirette a frenare gli eccessi amm ni strati vi. 

I diciassette paesi (Ltìnder) che compongono l'Austria 
godono una sufficiente autonomia. Ognuno di essi ha un 
parlariiento o Landtag^ al quale competono tutte le mate- 
rie che non siano espressamente riservate al Reichsrath 
o alla sua delegazione. Però le leggi votate dal Landtag 
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debbono essere sottoposte all' approvazione del sovrano. 
Oltre di che i paesi più piccoli , pure avendo la propria 
dieta , sono amministrativamente uniti insieme sotto la 
dipendenza di un governatore. Quanto alla giustizia am- 
ministrativa, essa è amministrata in ultima istanza dalla 
Verwaltungsgerichtshqfo Corte di Giustizia amministra- 
tiva e dal Beichsgerichtf o tribunale dell'Impero, compe- 
tente a giudicare sui conflitti fra i pubblici poteri e sui ri- 
corsi dei cittadini per violazione di diritti politici. 

È noto come la riforma amministrativa della Prussia 
sia dovuta all'opera dello Stein , sotto il cui ministero 
appunto (1806-1808) ebbe luogo (1). 

Tutta la storia interna della Prussia non era stata , 
fino al 1806, che la lenta organizzazione di uno Stato 
potentemente costituito. Verso la fine del secolo XVIII 
questo poderoso organismo di Stato parve in preda ad 
una rapida decadenza e si trovò quindi isolato in seno 
alla nazione medesima e senza alcun contatto con essa. 
Il concetto di Stein era di fortificare quest* organismo 
su più solide basi, sottraendo l'azione governa mentale e 
politica dalle mani della burocrazia ed associando la 
nazione alla vita pubblica. 

L'idea dominante di Stein era quella di sostituire alla 
burocrazia, al funzionario pagato , dei rappresentanti 
etetti , ignari senza dubbio delle regole e dèi meccani- 
smo amministrativo, ma aventi perfetta conoscenza del 
paese ed incaricati di amministrare gratuitamente i suoi 
interessi, o di partecipare almeno alla sua amministra- 
zione. Era, come Stein si esprimeva, associare la na- 
zione alla gestione dei suoi interessi, stabihre il legame 
necessario tra l'organismo dello Stato e la società (2). 



(1) R. Gneist, Die Denkschriften dee Freiherrn vom Stein ( Preus- 
zische Jahrbiicher, XXXVIII, p. 260). 

(2) Ernest Meier, Die Be forni der Verwalttmg8 - Organisation tmter 
Stein und Hardenberg, pag. 41. 
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I riformatori prussiani che circondavano Stein pro- 
pugnavano un decentramento aristocratico. Anzi qual- 
cheduno di essi, il Vinke, in una memoria del 4 giu- 
gno 1808 proponeva a dirittura di copiare V organizza- 
zione inglese. 

Ma lo Stein, per istinto conservatore, voleva una ri- 
forma graduale e adatta alle condizioni del paese, nel 
quale doveva essere attuata. Egli provocò quindi nel 10 
novembre 1808 una ordinanza municipale con la quale 
era concesso il diritto elettorale ad ogni cittadino di 
buoni costumi, che avesse posseduto un fondo nella città 
o una rendita annua da' 150 a 200 dollari. Con questa 
ordinanza il controllo dello Stato era del tutto annien- 
tato. L' amministrazione municipale , ed il Magistrato 
(che era l'insieme dei funzionarli eletti dal Consiglio mu- 
nicipale medesimo, col mandato di eseguire le delibe- 
razioni di questo), regolavano il bilancio, stabilivano le 
imposte, contraevano prestiti, alienavano i beni comu- 
nali di loro piena autorità. 

In tal modo, un diritto elettorale relati vamiente este- 
so, i funzionarii eletti dal Consiglio municipale e la sop- 
pressione del controllo dello Stato costituivano quello 
che nel linguaggio moderno si chiama autonomia co- 
munale. Era necessario però che lo Stato si riserbasse 
almeno le attribuzioni di polizia propriamente detta. 

Un'ordinanza del 16 aprile 1809 soppresse infatti le 
giurisdizioni municipali, che divennero tribunali di Sta- 
to; e così nelle attribuzioni di polizia furono distinte , 
r amministrazione propriamente detta , che fu lasciata 
all'amministrazione municipale, e la polizia nel senso 
moderno della parola, vale a dire il mantenimento del- 
l' ordine pubblico e della sicurezza individuale. Queste 
ultime attribuzioni furono confidate, nelle grandi città, 
a direzioni di polizia, che erano dei puri organi dello 
Stato, e nelle altre più piccole furono delegate dallo Sta- 
to al magistrato eletto. 
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Se non che tutta la legislazione ulteriore è statauna 
reazione contro le tendenze radicali di questa ordinan- 
za. La quale fu modificata successivamente con una se- 
rie di decisioni, che andarono tutte a finire nel nuovo 
codice municipale del 1831, il quale segnò un notevole 
ritorno al passato. Il censo elettorale fu elevato, la du- 
rata delle funzioni municipali elettive fu elevata da sei 
a dodici anni, il magistrato o potere esecutivo muni- 
cipale fu affrancato dalla supremazia del consiglio mu- 
nicipale ed infine fu ristabilito il controllo dello Stato 
sulla gestione degl'interessi municipali. 

Non a torto questa ordinanza dello Stein, nella quale 
si ravvisa la sua grande opera amministrativa, fu chia- 
mata un monumento di decentramento. 

Ho voluto fermarmi alquanto su questi dati storici , 
precursori della moderna organizzazione amministrativa 
della Prussia, perchè essi sono più omogenei all'indole 
ed alle consuetudini nostre che non lo sieno le istitu- 
zioni inglesi, alle quali troppo spesso si ricorre per uno 
sfoggio di erudizione indigesta, ma col convincimento che 
troppo difficile riuscirebbe la loro attuazione fra noi. 

Per chi volesse fermare il suo studio su questo ar- 
gomento , che pur troppo deve formare oggetto di se- 
rie e profonde indagini, potrà utilmente consultare il bel- 
lissimo volume del Cavaignac, dal quale appunto ho ri- 
levato questi pochi dati (1). 

Attualmente le dodici provi noie che compongono la 
Prussia godono di una sufficiente autonomia. Ogni pro- 
vincia ha una dieta, Provinj3Ìal Landtag , i cui mem- 
bri sono eletti dalle assemblee elettive dei circoli ur- 
bani o rurali. Quanto alla giustizia amministrativa, il 
Kreisausschuss giudica in prima istanza ne' circoli ru- 
rali, ed in quelli urbani lo Stadtausschuss, o Comitato 



(1) Godefroy Cavaignac, La formation de la Prusse conteniporaine. 
Paris, Hachette, 1891. 
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composto del Borgomastro e di alcuni scabini. 1 Tri- 
bunali amministrativi di distretto giudicano in seconda 
istanza, ed infine in ultima istanza giudica VOberwal- 
tungsgericht, che risiede nella capitale. 

Quanto agli altri Stati che costituiscono la confede- 
razione germanica, e sui quali non mi fermo per amore 
di brevità, noterò come, a simiglianza della Prussia, essi 
sieno amministrativamente autonomi, ed aventi tutti una 
giurisdizione di indole strettamente amministrativa, pre- 
posti a garentire i diritti de' cittadini. 

Infine nel Belgio ognuna delle nove provincie ha 
un Consiglio elettivo ed una deputazione permanente , 
organo esecutivo del Consiglio medesimo, che la elegge 
nel proprio seno. Il potere centrale risiede in un go- 
vernatore , che presiede la deputazione ed è investito 
di non pochi poteri amministrativi. 

Nello sviluppo della presente organizzazione dell'am- 
ministrazione in Inghilterra si riscontrano tre periodi. 

Il primo è contrassegnato dalla lotta fra la corona ed 
i nobili, nella quale questi ultimi restarono vittoriosi. Con 
questa vittoria i nobili gradualmente si assicurarono il 
controllo sull'amministrazione locale, e questo controllo 
fu poi trasferito in parte alla classe dei galantuomini 
fondi ari i (landed gentry). Questo periodo è di estremo 
ed aristocratico decentramento. 

Nel secondo periodo, seguendo un radicale cambia- 
mento nelle condizioni economiche e sociali , abbiamo 
una riforma politica fondamentale, che mena allo sta- 
bilimento di nuovi organi di amministrazione locale in 
più diretta simpatia col popolo. Nel medesimo tempo 
una notevole ed importante estensione dell'attività dello 
Stato interviene, e la grande importanza dei nuovi do- 
veri, che incombono ai corpi locali, rende necessario 
lo stabilimento di un forte controllo centrale. Questo pe- 
riodo che dura dal 1834 al tempo presente può essere 
ravvisato come l'era dell'accentramento. 
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Nel terzo periodo infine, con le leggi del 1888 e del 
1894, si riscontra una nuova tendenza. Il ristabilimento 
della parrocchia, benché sottoposta al controllo centrale, 
ha menato ad un relativo rafforzarsi delle istituzioni 
locali. Similmente il trasferirsi di questi poteri dalla 
organizzazione centrale a quella locale, non essendo ri- 
tenuto essenziale per il mantenimento di un efficace con- 
trollo centrale, segna la chiusura definitiva del periodo 
dell'accentramento. 

Queste conclusioni alle quali perviene un gióvane pro- 
fessore dell'Università della Pennsylvania, dopo un'ac- 
curata indagine storica sul non breve periodo della vita 
amministrativa inglese, rappresentano la sintesi di tutta 
l'evoluzione del locai government. Io vi ho fatto ricorso 
perchè, fra i numerosi lavori suir argomento , è il più 
recente ed il più accurato, e, come tale, degno di nota (1). 

Affini alle istituzioni amministrative dell'Inghilterra 
sono quelle degli Stati Uniti. In questi le funzioni del 
governo locale hanno acquistato maggiore . stabilità , 
forse perchè edotte dal pericolo che corrono sovente le 
istituzioni nel periodo delle loro riforme. Del resto nel 
paese , ove l'attività individuale trova il campo più va- 
sto e più favorevole al suo liberò esplicamento, non sa- 
rebbe sempre possibile quel continuo ed immediato con- 
trollo , che finirebbe per divenire un ostacolo perenne 
allo svolgersi dell'attività medesima. 

L' organizzazione dell' America del nord è delle più 
invidiabili , e fa notevole riscontro a quella intricata 
tela di Penelope, che è il nostro organamento burocra- 
tico, che Iddio conservi per lunghi anni a nostra delizia. 

Quello che desta le maggiori meraviglie dell'Europeo, 
che percorre gli Stati Uniti, è la mancanza di ciò che 
presso di noi si chiama governo o V amministrazione. 



(1) James C. Young, Adininistrative centralization and decentraliga^ 
tUm in England, in Annals of the American Academy of politicai and 
social acience, September 1897, Phìladelphia. 
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In America vi hanno leggi scritte , tutto giorno se ne 
ravvisa T esecuzione; tutto si muove all'intorno senza 
che si possa vedere il motore. 

La mano che dirige la macchina sociale sfugge ad 
ogni istante (1). 

Il potere amministrativo negli Stati Uniti non pre- 
senta nella sua organizzazione alcun che di centrale o 
di gerarchico , perciò non lo si avverte gran fatto. Il 
potere sussiste, ma non si sa dove trovarne il rappre- 
sentante (2). 

Vi è qualche Stato nel quale si incominciano a rav- 
visare tracce d'accentramento. Lo Stato di Nuova-Jork 
è il più progredito in questa via. Colà i funzionari! del 
governo centrale esercitano talora una specie di sorve- 
glianza e di controllo sulla condotta de' corpi secon- 

darii (3). 

La stessa tendenza si nota ancora in qualche altro 
Stato, come ad esempio il Massachussets, ove i comi- 
tati delle scuole comunali sono incaricati di fare ogni 
anno un rapporto al segnetario di Stato. 

Volendo ravvisare una relazione storica fra la costi- 
tuzione e l'amministrazione è necessario osservare in 
qual modo quella è venuta formandosi nell' Inghilterra 
e nel continente. 

Neiringhilterra il secolare istituto del self-government, 
nel quale il cittadino esplica tutta la sua attività nella 
gestione degl'interessi locali, rappresenta una forza di 
resistenza validamente costituita contro ogni sopraffa- 
zione del potere centrale. In Inghilterra quindi era im- 
possibile l'impero di quella burocrazia, che, polipo di- 
voratore, ha disteso i suoi numerosi tentacoli nell'am- 
ministrazione degli Stati dell' Europa continentale. E 



(1) Tocqueville, La democrazia in America, nella Bibl. di scienze po- 
litiche, voi. I, parte seconda, pag. 73. 

(2) Tocqueville, op. dt., pag. 74. 

(3) Tocqueville, op. cit., pag. 85. 
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perciò il fondamento storico della costituzione inglese 
mette capo appunto all'azione di quelle autonomie lo- 
cali, che determinarono lo svolgimento ed il successivo 
consolidarsi della vita politica e delle istituzioni costi- 
tuzionali di quel paese. Dunque in Inghilterra l'ammi- 
nistrazione concorse a formare la costituzione. 

Nel continente avvenne l'opposto; perchè l'organizza- 
zione burocratica degli stati continentali rendeva sem- 
pre più forte il potere centrale. Il quale stringeva nel 
suo pugno ambo le chiavi dell'attività individuale. Il cit- 
tadino , in quel pericoloso ingranaggio fatto di ruote e 
di punte , sentiva le sue membri timidamente rattrap- 
pite dal timore di un urto fatale. 

Nel gagliardo funzionamento dello stato continentale 
il cittadino spariva come atomo imponderabile nella 
imassa dei suoi simili innumerevoli , sulla cui forzata 
tnazione posava, come colosso immane, lo Stato accen- 
ratore. 

Lancieri regime et la revolution e Les origines de la 
France contemporaine sono troppo noti , perchè io ar- 
disca ricordarli al proposito. 

Ma la considerazione che ci suggerisce la storia de- 
gli Stati continentali è che , data quella organizzazione 
accentratrice, era impossibile il sorgere della costituzio- 
ne senza l'impulso della rivoluzione. 

Pur troppo il libero esplicamento ed il consolidarsi 
dell'attività individuale è la base di ogni libero ordina- 
mento e la via sicura al costituirsi di una valida libertà 
politica. Questo appunto mancava al cittadino dello Stato 
continentale , il quale trovava più comodo per la sua 
onnipotenza il tener bene strette le fila di tutti i privati 
interessi e di tutte le individuali attività. Quindi, pre- 
clusa la via legale e piana, non altra vi era da percor- 
rere che quella della rivoluzione. 

Presentemente si direbbe che il sistema insulare ed 

il sistema continentale si siano scambiate le parti. Per- 
lo 
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che l'Inghilterra comincia a pensare che non sarebbe 
poi tanto malagevole il tenere un pò più strette le re- 
dini della amministrazione dello Stato e che non è in 
fondo tanto brutta la frase; LEtat cesi moij intesa, si 
comprende bene, in un senso diverso. 

Nel continente invece la libertatis sacra fames^ si fa 
ogni giorno sentire sempre più. 

Non è più la platonica proclamazione della libertà nel 
seno dello statuto, che bastava per sé sola a saziare i 
desiderii patriottici dei nostri padri. 

Noi figli degeneri, non aspiriamo più il profumo del- 
l'ascesi, ma vogliamo quella libertà, che si risolve nel 
libero esplicamento di tutta la nostra attività personale, 
ed alla quale lo Stato, un pò troppo paternamente, mette 
ad ogni passo un ostacolo. 

Chi di noi percorre la diritta via? Io credo che l'In- 
ghilterra non ha tutto il torto nel distendere alquanto le 
fila. Del resto nessun pericolò per la libertà , che non 
è certo una pianta esotica nella fertile terra che gelo- 
samente la coltiva. 

E molto meno abbiamo torto noi quando facciamo 
qualche passo verso quella vera libertà e verso quella 
giustizia dell'amministrazione, che altrimenti suonereb- 
bero come una derisoria stonatura coi diritti solenne- 
mente proclamati dalla costituzione. 

E così, qualunque sia la forma rappresentativa, mo- 
narchia o repubblica, la costituzione e l'amministrazio- 
ne tendono a vivere in un vicendevole accordo ed a 
raggiungere quel sicuro adattamento, nel quale soltanto 
è possibile la vegetazione politica del cittadino. 

Ne' seguenti capitoli ravviseremo le relazioni fra l'am- 
ministrazione ed i poteri dello Stato. 
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